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WOORD VOORAT T

WOORD VOORAF

De ruimte waarover wij in ons land beschikken is, in verhouding tot de omvang
van de bevolking en de veelheid van activiteiten die er moeteén plaatsvinden, beperkt.
De toedeling in de ruimte moet met uiterste zorg geschieden, De ruimtelijke ordening
speelt daarom in onze samenleving een rol van betekenis, Terwille van een zo
rechtvaardig mogelifke toedeling vormt de ruimtelijke ordening een terrein, waarvoor
de verantwoordelijkheid grotendeels bij de overheid berust.

Daarmee is het motiel voor het verrichten van deze studie gepeven: de keuzen die
in de ruimtelijke ordening moeten worden gedaan zijn hoofdzakelifk politicke
keuzen. Hoe wij de ruimte willen indelen en hoe wij de besluitvorming daarover
willen laten verlopen hangt nauw samen met het beeld van de samenleving dal ons
voor ogen staat,

De normen van rentmeesterschap en solidariteit geven aan in welk perspectief wij
onze keuzen in de ruimtelijke ordening moeten doen; de zorg voor de totale schep-
ping en de zorg voor de onderlinge betrokkenheid van de mensen. Aan de hand van
dere uitpangspunten zijn doclstellingen geformuleerd voor het ruimtelijk beleid.
Besluitvarming en instrumentariom zullen op de verwezenlijking van dat beleid
gericht moeten zijn. Voorstellen worden gedaan voor de verbetering van de besluit-
vorming en het instrumentarium.

De roimtelijke ordening is hij uitstek een terrein waarep besluitvorming op gemeen-
telijkk en provinciaal niveau gevraagd wordt, Dat vergt kennis van zaken van degenen
die politieke verantwoordelijkheid dragen op die bestuursniveaus, Uitdrukkelijk
heeft de commissic met een aantal onderdelen van dit rapport beoogd aan hen een
orientatie te bieden op een aantal recente ruimtelijke ontwikkelingen en de hoofdlij-
nen van het ruimtelijk beleid.

De commissie was als volgt samengesteld: 1. Rijnders (voorzitter), drs, H, 1. van
Bemmel, ir. J. €. H, Drost, A. M. C. V. Groensmit-van der Kallen, mr. C. den
Hollander-van der Ent (secretaris), mr. G. J, Jansen, ir. H. H. 1, M. Tacken,

M. B. M. 1. van Vlijmen, mr. P. C. E. van Wijmen, mr, drs, J. Zoodsma. Vanuit
de CDA-Tweede Kamerfractie was als waarnemer aan de commissie verbonden
drs. H. Eversdijk.

Geheel onverwacht moest de commissie afscheid nemen van een van haar leden. Op
31 maart 1981 overleed de heer D, H. Grasman. Zijn vriendschap en deskundige
bijdragen aan het onderhavige en andere rapporten van het Wetenschappelijk
Instituut vormen voor ons een dankbare herinnering.

Het bestuur spreekt de wens uit dat dit rapport mag bijdragen aan een goed inzicht
in het vraagstuk van de ruimtelijke ordening; het verwacht dat de voorstellen in het
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rapport zullen bijdragen aan het doen van verantwoorde politicke keuzen met be-
trekking tot het ruimtelijk beleid en aan de verbetering van het stelsel van besluit-
vorming en het instrumentarium in de ruimtelijke ordening.

prof. dr. P, A, I M. Steenkamp drs. AM. Oostlander
(voorzitter) (directeur)
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HOOFDSTUK 1

PROBLEMEN VAN DE YOORUITGANG

L1, Ontwikkelingen sinds de Tweede Wereldoorlog

Wanneer we trachien cen beeld te schetsen van de huidige ruimitelijke problemen in
ons land, moet dit worden pedaan iegen de achtergrond van de maatschappelijke
ontwikkelingen die zich in de afgelopen 35 jaar hebben voorgedaan.

I de jaren direct na de oorlog moest in alle opzichten wederopbouw plaatsvinden.
Herstel van de materiéle schade en van het normale maatschappelijke leven eisten
alle aandacht en energie op. Twee zaken waren vooral urgent: het op gang brengen
van de economische bedrijvigheid en de leniging van de woningnood. In de jaren
vijfiig kon de opbouw worden voortpezet. De wil om een nieuwe samenleving op te
bouwen, was daarvoor de drijfveer.

In de jaren zestig nam de cconomische groei sterk 1oe. De snelle ontwikkeling van
wetenschap en techniek droeg bij aan de mechanisering en automatisering van de
industrie, waardoor in deze seclor schaalvergroting plaats kon vinden. Builenlandse
werknemers werden aangetrokken om hel tekort aan arbeidskrachien aan te vullen.
Het algemene welvaartspeil steeg snel. De stijging van het inkomensniveau gal de
mogelijkheid tepemoet te komen aan vele materiéle verlangens, helgeen weer cen
vraag naar verdere inkomensstijging opriep. £20 nam bijvoorbeeld hetl autobezit zeer
aanzienlijk toe. Daarnaast konden allerlei collectieve voorzieningen worden ge-
cregerd en vervolmaaki. Sociale verzekeringen, welzijnszorg, gezondheidszorg, on-
derwijs, op velerlei terreinen kon een spectaculaire voorvitgang worden peboekt.
Het hele levenspatroon werd door dere vooruitgang sterk beinvioed, Metl kon er
mel de aulo gemakkelijk op vit trekken, reizen naar hel buitenland kwamen voor
velen binnen bereik, en ook in het huishoudelijk werk vond de automatisering
plaats, mede waardoor de positie van de vrouw veranderde. Voor dit laatste waren
het hogere opleidingsniveau en de mogelijkheid van geboorteregeling eveneens be-
langrijke factoren, Duidelijk is overigens dat de stijging van het welvaartspeil niet
in alle landsdelen pelijk opging. Gebieden in met name hel zuiden en noorden
bleven duidelijk ten achter.

Eén van de moeilijkst oplosbare problemen bleck de woningnood te zijn. Door de
snelle bevolkingsgroed, het sterke verval van de oude woonwijken, maar ook door
de stijeing van de individuele welvaart, waardoor men steeds hogere eisen ging
stellen aan woning en omgeving, bleef jarenlang een groot woningtekort bestaan.
Aan het begin van de jaren zeventig leck echter ook dat probleem bijna onder de
knie, Spoedig zou blijken dat dit bepaald nog niet het geval was.

Rond de overgang van de jaren zestig en zevenlig ontstond langzamerhand het
besef dat er grenzen zijn aan de materiéle welvaartsgroei. Deze grenzen hingen vooral
samen met het milieu, een verantwoord grondstolfenbeheer en de ontwikkelings-
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mogelijkheden van de derde wereld. Bovendien manifesteerde zich de vraag: maakt
de consumptiemaatschappij de mensen echt gelukkig? En: zooden we in staat zijn
die ingewikkelde technologische en economische wereld te beheersen?

In 1973 werden we door de olie-crisis met de neus op de feiten gedrukt. Vanaf die
tijd was er werkelijk sprake van verminderde economische groei, Het aantal werk-
loze groeide sterk in die jaren. De stijging van de werkloosheid werd het eerst
zichtbaar in de zwakkere gebieden in het zuiden en noorden en in de grote stedelijke
agglomeraties Anderzijds bleven de inkomens stijgen en leek het leven op de oude
voet door te gaan, Onze gehele samenleving — inclusiel de overheid — was nog
steeds in al haar facetten ingesteld op een flinke economische groei.

In de tweede helft van het decennium werd hernieawd alarm geslagen: we zouden
emnstig rekening moecten howden met zeer peringe economische proei in de jaren
tachtig, Dat leek delinitiel een streep 1e halen door de voortdurende welvaarisstijging
waaraan we gewend waren. Vrijwel tegelijkertijd bleck het probleem van het woning-
tekort niel van de baan, Er kwam ecn exira probleem hij: de "gezinsverdunning’.
Jongeren, alleenstaanden en tweepersoonshuishoudens met name, vestigden de aan-
dacht op cen hernicuwde vraag, waaraan niet kon worden voldaan, mede doordat
in het volkshuisvestingsbeleid in het verleden onvoldoende met de veranderende
marktsituatie en de behoefte van de bevolking rekening werd gehouden. Gevoepd
bij de massale verkrotting die in de steden aan het licht kwam, bracht dit de volks-
huisvestingsproblematick in volle omvang terug voor het voetlichi,

Vooral in de steden concentreerden zich de culturele minderheidsgroeperingen:
buitenlandse werknemers en hun gezinnen, Surinamers en Antillianen, vluchtelingen,
D integratie in de samenleving van deze groepen leverde op tal van terreinen pro-
blemen op, zoals op het gebied van de huisvesting, het onderwijs en de arbeidsmarki,

1.2, De ruimtelijke ontwikkeling

Die hierboven geschetste ontwikkelingen waren uiteraard van invioed op de kwaliteit
van het leefmilien en de ruimtelijke structuur van ons land, Bevolking en indosirie
concentreerden zich in de jaren vijftig in het westen, met als middelpunt daarin de
steden Rotterdam en Amsterdam met hun havengebieden en Den Haag en Utrecht
met kantoren en industrigle bedrijvigheid. Daar dreigde al gauw een tekort aan
ruimte om al deze activiteiten en de groeiende bevolking op te vangen. Met een
sterke economische groei, de schaalvergroting in de industrie en de sterke bevolkings-
aanwas nam de druk op de ruimte in de jaren zestig nog verder toe. Datl betekende
dat tot dan toe open, groene gebieden — veelal bestemd als agrarisch of als natuur-
gebied — bestemd werden voor industriegebieden, nievwbouwwijken van steden en
dorpen en voor nieuwe infrastructuur door de toename van de mobiliteit, Het
proene hart van Holland®, dat door zijn open karakter als een gebied met cen ruim-
telijke belevingswaarde is te heschouwen, werd hierdoor aanmerkelifk aangelast.
De oorspronkelijke en nog steeds geldende intenties ten aanzien van dit gebied
konden slechts ten dele worden gehandhaafd. Ook elders in het land was er sprake
van een sterke toename van het ruimtebeslag als gevolg van de verstedelijking.

In het algemeen bracht de druk op de ruimie een intensivering van het grondgebruik
met zich mee. De afname van de hoeveelheid landbouwgronden door de bestem-
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mingswijziging werd slechts in zeer beperkie mate gecompenseerd door de vitgifie
van gronden in de [sselmeerpolders. Karakieristicke landschappen en natuurge-
bieden verdwenen of werden ernsiig aangetast,

Ix hiermee nu de aard en de omvang van de ruimielijke problemen, zoals ontstaan
in de na-norlogse jaren, voldoende aangegeven? s het vrangstuk van de ruimitelijke
ordening "slechts’ een kwestie van te veel mensen en activiteiten op een ie kleine
oppervlakte? Een dergelijke versimpeling is zeker niet op zijn plaats. Hier moeten
we constateren dat als gevolg van de welvaartsgroei, het vestigingspatroon van grole
delen van de bevolking veranderingen heeft ondergaan, als pevolg waarvan de
ruimtelijke structuur danig is pewijzigd en helaas nog steeds wijzigingen ondergaat,

Welke ontwikkelingen hebben die veranderingen in de ruimielijke structuur teweeg
gebracht?

In het begrijpelijke verlangen naar een goed woonmilieu en als gevalg van het
woningtekort trokken veel gezinnen uit de steden, niet alleen naar de direct aan-
grenzende woongemeenten, maar ook naar de verder weg gelegen gemeenten in
landelijke pebieden. De migratiestromen uil de Randstad naar vooral Gelderland,
Utrecht en Noord-Brabant zijn hier aanwijzingen van. De tendens om zover mogelijk
buiten de stad te wonen, hield niel in dat men ook kon gaan werken buiten de stad,
Men pendelde vaak per aulo tussen de woon- en de werkplaats,

Ongetwijfeld heeft de sterk toegenomen welvaart deze trek mogelijk gemaaki, Door
de auto nam de maobiliteit sterk toe; men was niet meer afhankelijk van openbaar
vervoer, Mede-oorzaak van deze tendens was echiter het sterk achteruitgelopen woon-
klimaat in de steden, dat door de leegloop nog verder verslechterde, Een groot
aantal oude woonwijken bleek dringend aan renovatie en vervangende nieuwhouw
toe; in de binnensteden werden verkeersdoorbraken gepleegd voor de bereikbaar-
heid per auto. Grootschalige winkels en kantoren wijzigden het stadsheeld drastisch,
De stadsvernicuwing kwam uiterst moeizaam op gang. De trek it de stad werd
daardoor niet gekeerd: door de vernieuwing nam het aantal woningen per hectare
af, zodat velen naar elders moesten verhuizen, In de stad ontviel als gevolg hiervan
het draagviak aan tal van maatschappelijke activiteiten en voorzieningen. Eveneens
werden veel bedrijven die temidden van de woonbebouwing als hinderlijk werden
ervaren, genoodzaakt zich elders te vestigen. Industrieterreinen buiten of aan de rand
van de steden moesten voor opvang zorgen. De industrie verpde overigens in het
algemeen meer ruimte, niet alleen door de schaalvergroting en de groei van de in-
dustriéle capaciteit, maar ook door de aanleg van noodzakelijke proenzones tussen
de woongebieden en industrieterreinen, zodat de hinder voor de omwonenden be-
perkt bleef,

Door de scheiding van wonen en werken werd een aanzienlijke vervoersstroom op
gang gebracht, Het sterk toegenomen autoverkeer leidde dan ook in de spitsuren
tot het vastlopen van het verkeer op bepaalde punten. Verbreding van wegen en
aanleg van nieuwe wegen werd ter opheffing van deze knelpunten nodig gevonden,
e algemene tendens van meer vrije tijd bood velen de mogelijkheid er op it te
trekken per auto en vroeg meer voorzieningen voor dag- en verblijfsrecreatie,

Op het platteland deden zich twee tegengestelde tendensen voor.
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Enerzijds was sprake van een ontwikkeling, dic nauw samenhing met de boven-
omschreven trek it de stedelijke gebieden. De dorpen en kleine kernen stonden
onder druk door de komst van de bevolking it de stedelijke gebieden, hetgeen tot
- uit ruimtelijk oogpunt — ongewenste vitbreiding van de woonbebouwing en het
wegenstelsel leidde,

Anderzijds viel de tendens te signaleren dat de kleine kernen buiten de invloedssfeer
van de verstedelijkte pebicden leegstroomden, Daar trok de oorspronkelijke bevol-
king, onder meer door de afnemende werkgelegenheid in de landbouw, weg it de
kleine dorpen. Voor een aantal voorzieningen, zoals scholen en winkels en activi-
teiten in het verenigingsleven en in kerkelijk verband, werd het draagvlak te klein,
hetgeen het gemeenschapsleven deed verschralen en de leefbaarheid van deze kernen
ernstig aantastte,

Een aantal kernen tenslotte, kreeg met het probleem te kampen dat woningen wer-
den gebruikt als tweede woning door bewoners uit de stedelijke gebieden. De leeg-
stand van de woningen tijdens de werkweek tastte het leefklimaat in deze dorpen aan.

1.3, Ruimtelijk beleid

In de loop der juren is de visie van de overheid op de ruimielijke ontwikkelingen
neergelegd in een aantal nota's, In de eerste nota’s, in 1956 de nota "Het westen en
overig Nederland’ en in 1958 de nota *Ontwikkeling van het westen des lands’, lag
het accent op het verschil in ontwikkeling tussen het westen van het land en overig
Nederland. Bevolking en industrie concentreerden zich in het westen en bedreigden
daar de leefhaarheid. Een betere bevolkingsspreiding werd noodzakelijk geacht, In
de nota "De ontwikkeling van het westen des lands’ werden als remedie tegen het
volgroeien van het randsladgebied een aantal richthijnen gegeven, die tot op de
huidige dag nog niet aan kracht hebben ingeboet:

— instelling van de zogenaamde "bufferzones’ moest het verder aaneenklitien tot een
metropool van de randstad tegengaan. De historisch gegrocide centra in de rand-
stad moesten daardoor als ruimtelijk apart gelegen zwaartepunten behouden blijven:

— een agrarisch middengebicd moest bewaard blijven als centrale open ruimte;

— de expansie van de randstad moest uitwaarls gericht worden: Amsterdam naar
het noorden, Rotterdam naar het zoiden, Utrecht naar het oosten.

De Eerste Nota Ruimtelijke Ordening, die in 1960 verscheen, borduurde voort op de
tegenstelling tussen het westen en overig Nederland. Men dacht aan een beleid van
spreiding van bestaansbronnen over heel Nederland. Hoe dat beleid verwezenlijkt
moest worden, kwam echier niet duidelijk vit de verf.

In 1966 werd de Tweede Nota Ruimtelijke Ordening gepubliceerd. Hierin werd door
middel van extrapolatie een ruimtelijke toekomstvisie tot het jaar 2000 geschetst.
Uitgegaan werd van het voortduren van de groei van de bevalking (20 miljoen in-
woners in 2000}, verkeer en vervoer, economische activiteiten en verstedelijking.
Om de ruimielijke ontwikkelingen van ons land in goede banen te leiden, nam men
als hoofdlijnen van het te voeren heleid:
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— Gebhundelde deconcentratie; dat wil zeggen dat de bevalking die vanuit de steden
overloopt naar de landelijke gemeenten geconcentreerd moest worden apgevangen
in een aantal aan te wijzen gemeenten, zodat de nog onbebouwde groene ruimte
niet zou worden volgebouwd, Met name de centrale open ruimite in de randstad
tracht men hiermee tegen dichigroeien te beschermen.

= Spreiding van bevolking en werkgelegenheid. De concentratie van bevolking en
industrie bedreigde het leefmilieu in het westen; verschillende streken in het noorden,
oosten en zuiden bleven duidelijk achter in hun economische ontwikkeling. Bevol-
king en werkgelegenheid moesten vanuit het westen naar deze zwakkere gebieden
worden aangetrokken. Dat ontlastte hel westen en stimuleerde de ontwikkeling van
de andere landsdelen,

Door de hantering van deze principes van gebundelde deconcentratie en spreiding
zou de ruimtelijke ontwikkeling van ons land in goede banen geleid moeten worden.
De grate moeilijkheid bleek echier te zitten in de concretisering van deze gedachten.
Hoe ze uit te voeren? Het bouwen in het groene hart van Holland werd ondanks
de Tweede Nota verder voortgezet. Het spreidingsbeleid kwam evenmin uit de verf,
onder meer door het ontbreken van een voldoende krachtig instrumentarium.

e totstandkoming van de Derde Nota Ruimtelijke Ordening. waarvan de basisnota
(Orignteringsnota) in 1974 werd gepubliceerd, is ongetwijfeld doar de gehrekkige
uitvoering die aan de Tweede Nota is gegeven in de hand gewerkl, Daarnaast speelde
een grote rol dat de prognoses omtrent de bevolkingsgroei gewijzigd waren (dacht
men in 1966 nog aan 20 miljoen inwoners in 2000, de schattingen in 1974 kwamen
niet verder dan 16 miljoen), het milieuvraagstuk aandacht vroeg en bij voorigaande
economische groei vraagickens werden geplaatst,

Het basisdoel van het ruimtelijk beleid werd in de Oriénteringsnota als volgt ge-
formuleerd:

"Het bevorderen van zodanige ruimielijke en ecologische condities dat:

a) de wezenlijke strevingen van individuen en groepen in de samenleving zoveel
mogelijk 1ot hun rechi komen;

b} de diversiteit, samenhang en duurzaamheid van het fysisch milicu zo goed mo-
gelijk worden pewaarborgd.’

Deze basisdoelstelling werd in de Oriénteringsnota zelf, maar vooral in de Verstede-
lijkingsnota en de Nota Landelijke Gebieden vitgewerkt, Nisuwe clementen in het
beleid waren het milicubeheer, de beheersing van de economische groei en de ver-
mindering van ongelijkheid en achterstand op het gebied van de sociaal-economische
ontwikkeling en wat betreft het regionale voorzieningennivean, naast de gebundelde
deconcentratie en de spreiding van bevolking en werkgelegenheid (de beleidspunten
van de Tweede Nota). De Verstedelijkingsnota behandelde de spreiding, verstede-
lijking en de daarmee samenhangende mobiliteit.

Het inrichtings- en spreidingsbeleid was in algemene lijnen gericht op 1):

' Planologische Kernbeslissing (pkb) Verstedelijkingsnota, Derde Nota .00, deel 2
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— voorkomen van congestie en onevenwichtige stedelijke opbouw, met name in de
sterk verstedelijkte gebieden:

— de bescherming van openheid, van ecologische en landschappelijke waarden en
van hoogwaardige landbonwgronden, mel name in de grote open ruimten tussen
de stedelijke zones;

— het verminderen van regionale achterstanden en ongelijkheden op het gebied van
de sociaal-cconomische ontwikkeling, met name in gebieden waar de economische
groeikracht op langere termijn niet voldoende sterk is om een gewensie stedelijke
ontwikkeling te kunnen steunen:

— het verminderen van regionale achterstanden en ongelijkheden op het gebied van
het regionale voorzieningenniveau;

— het verminderen van de groei van de mobiliteil, ook tussen de stadsgewesten en
de landsdelen onderling, alsmede het beinvloeden van de wijze van verplaatsing
ter beperking van daarait voortkomende hinder.”

In de Nota Landelijke Gebieden werd het ruimielijk beleid van de landelijke ge-
hieden vitgewerki. De algemene beleidslijn werd als volgl geschetst 'z "Daarhbi
wordt in bijzondere mate aandacht besteed aan een vergrofing van de mogelijkheden
van die groepen op het platieland en in de stad die over onvoldoende keuzevrijheid
beschikken, aan de megelijkheden ot eniplociing van diegenen die van de land-
bouw afhankelijk zijn. aan de leefbaarheid van de kernen en aan de recreatiche-
hoeften van die bevolkingsgroepen die thans nog over onveldoende mogelijkheden
heschikken.

Tevens is het beleid pericht op het ontwikkelen van verscheidenheid in het tuimte-
gebruik en het waarborgen en ontwikkelen van verscheidenheid, samenhang en
duurzaamhbeid in het fyvsisch milien. Daartoe worden bestaande samenhanpen be-
houden en ontwikkeld en nieuwe (ot stand gebracht, Ter bescherming van de zwak-
kere functies worden aan de sterkere functies beperkingen opgelegd. Een daarop
gerichie en in de Structuurschets voor de landelijke gebieden uitgewerkie zonering
geeft aan dat beleid vorm, Ter ondersteuning van de doelstelling inzake de ver-
scheidenheid in het ruimiegebruik peeft de Regering in haar beleid prioriteit aan
de verweving van de functies van de verstedelijking, met name van de recreatie,
met de Tunclies van landbouw en natour in de gebieden onder stedelijke invioeds-
sfeer en aan de verweving van de functies van landbouw en natuur in die pebieden
waar de handhaving van landschappelijke en natuurwelenschappelijke waardevolle
elementen speciale beheersmaatregelen vraagt.”

14, Beeld van de tockomst
Het bovenstaande samenvattend kunnen we concluderen dal de sterke economische

groel in de afpelopen decennia en het als gevolg daarvan hope welvaartspeil grote
invloed hebben pehad op de kwaliteit van het leefmilieu en op de ruimtelijke struc-

! Pkb MNola Landelijke Gebieden, Derde Nota RO, deel 3 a,
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tuur van ons land, Er is sprake van een sterk concurrerende vraag naar roimie ten
behoeve van een grote verscheidenheid aan activileiten, De verstedelijking van lan-
delijke gebieden en de achieruitgang van het leefmilicu in de grote steden zijn daar-
van de meest in het oog springende gevolgen,

In de jaren zestig denkt men aan de behoefte aan roimte gemakkelijk tegemaoet te
kunnen komen, zij het wat we ons eerst later zouden realiseren, ten koste van het
milicw. Spreiding van hevolking en werkpelegenheid is een hoofddoelstelling in de
Tweede Nota, Daarnaast ziet men in dat wanneer men de ontwikkelingen de vrije
loop laat, de landelijke gebieden door de suburbanisatie te veel worden aangetast en
de grote steden zullen verpauperen, Het principe van gebundelde deconcentratie
voorziet in het gewenste verstedelijkingspatroon,

Het sterke besef in de jaren zeventig van de waarden van milieu, natuur en land-
schap, de negatieve effecten van de economische groei, de energieschaarste, de nood-
zaak van stadsvernieuwing geven aanleiding tot aanpassingen in het overheidshe-
leid: milieu-hygignische wetgeving, energichesparingsbeleid, stadsvernicuwing, De
WIR en de SIR worden ingevoerd ten behoeve van een regionaal sociaal-economisch
beleid gebaseerd op selectieve groei. De accenten verschuiven, Er kan niet zonder
meer worden voldaan aan hehoeften die zich als gevolg van de stijgende welvaart
voordoen. Welvaart en welzijn worden scherper onderscheiden, Ook het ruimtelijk
beleid wordt aan deze inzichien aangepast: de Derde Nota Ruimtelijke Ordening
stell de zorg voor het milien, de beheersing van de economische groei en de beper-
king van de mobiliteit {per auto) als nievwe deelstellingen van het beleid,

Duidelijk is dat door aanpassingen in de organisatie en bewerktuiging van de over-
heid, het oom, in de wetgeving mogelijk moet warden gemaakt de ruimielijke doelstel-
lingen ook te realiseren. Structuurschema’s voor de middellange termijn worden
opgesteld voor de verschillende sectoren van'beleid die van directe betekenis zijn
vioor de ruimtelijke ordening. Voornemens tot een incidentele herziening van de Wel
op de Ruimtelijke Ordening en tot de onderlinge afstemming van alle ruimielijk
relevante wetgeving (codrdinatie van wetgeving) zijn aangekondigd, maar worden
nog slechts aarzelend en gebrekkig vitgevoerd, erwijl van de aangekondigde funda-
mentele herziening van de ruimielijke wetgeving helaas nog in het geheel geen
sprake s,

Die problematiek, zoals die zich in het afgelopen decennium aan ons heeft voorge.
daan is bepaald nog niet opgelost. Weliswaar zijn in beleid en in welgeving aanzetien
gegeven, maar de effectiviteil van de maatregelen is niet altijd even groot. Daarbij
moeten we beseffen, dat. gezien het beperkte grondgebied waarover wij met 14
miljoen inwoners beschikken, een hoge intensiteit van het gebruik van de grond
vereist is. Dat brengt een blijvende concurrentiestrijd mee tussen de verschillende
activiteiten en extra kosten voor voorzieningen die nodig zijn om de verschillende
activiteiten in harmonicuze samenhang met elkaar te laten plaatsvinden.

Wat is nu, rekening houdend met de bovengeschetste ontwikkelingen, ons beeld van
de toekomst?

De druk op de ruimte zal, met name door het veranderende patroon van wonen en
werken, blijven toenemen, Er is meer ruimte nodig voor wonen, werken, recreéren
en verkeer en vervoer. De economische perspectieven voor de eerstkomende jaren
zijn weinig hoopvol. Het is dringend noodzakelijk dat nieuwe impulsen worden ge-
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geven aan de industridle ontwikkeling ter stimulering van de seleclieve economische
groci. Een terugkeer naar de onstuimige groei van de jaren zestig is niet meer fe
verwachien. De aantasting van onze natuurlijke leefomgeving, de schaarste aan
grondstoffen en energie verhinderen dit. Dit selectieve beleid zal ook in de ruimtelijke
ordening tot vitdrukking moeten komen. Waardevolle natuurgebieden en landschap-
pen en hoogwaardige landbouwgronden moeten worden ontzien bij de bestemming
van indusirieterreinen. Rekening moel worden gehouden met factoren als peluids.
hinder, verontreiniging van bodem, water en lucht, De ruimitelijke planning moet
worden afgesiemd op energiebesparing, wat bijvoorbeeld ot vitdrukking moet
komen in de beperking van de verplaatsingsafstanden.

Ons samenlevingspatroon is als gevolg van een groot aantal verschillende onuwik-
kelingen sterk aan veranderingen onderhevig. We noemen het arbeidspatroon van
de mens. Thans is sprake van een groot aantal werklozen als gevolg van de econo-
mische stagnatie. Op wat langere termijn zal onder invloed van een verdere auloma-
tisering met algehele arbeidstijdverkorting rekening moeten worden gehouden. Het
langzaam maar zeker veranderende rolpatroon van mannen en vrouwen zal de vraag
naar deeltijdarbeid en arbeidstijdverkorting doen toenemen, zodat zij naast het werk
hun huishoudelijke taken kunnen verrichien,

De verminderde rol van de [actlor arbeid in onze samenleving zal er toe kunnen
leiden dat meer ruimte nodig is voor vrijetijdsbesteding in de directe woonomgeving,
De doorvoering van de deelijjdarbeid en arbeidstijdverkorting zal kunnen leiden 1ot
een toename van de behoelle op korte afstand van hel werk te wonen. We hebben
hiervoor gezien dat de ruimtelijke ontwikkelingen in de achter ons liggende jaren
daaraan tegengesteld zijn.

Het hoge welvaartspeil heeft de individuele vrijheid en ontplooiingsmogelijkheden
sterk doen toenemen, Meer onderwijs, meer sociale zekerheid en tal van andere
voorzieningen maakien de mens minder van anderen afhankelijk. De auto gaf vrijwel
iedercen de mogelijkheid te gaan waarheen hij wilde, De tegenhanger van deze oni-
wikkelingen doet zich thans onmiskenhbaar aan ons voor; de mens die teruggeworpen
wordt op zichzelf, De zorg voor elkaar in de naaste omgeving, in familieverband,
via school, verenigingsleven, kerk, in de buurt, op het werk is verminderd. De pro-
fessionele hulpverlening kan dit slechts ten dele opvangen. Door de ruimtelijke
segregatic is deze ontwikkeling ongetwijfeld versterkt. Voor de ruimtelijke ordening
betekent het onderkennen van deze ontwikkelingen, dat in het toekomstig beleid
grote aandacht zal moeten worden gegeven aan het stedelijk inrichtingsbeleid en
aan het grocikernen- en grocisiedenbeleid. De stadsvernieuwing en woninghouw in
de steden zullen nieuwe bevolkingsgroepen moeten aantrekken en bijdragen aan de
vergroting van het draagvlak. Wonen en werken zullen meer verweven moeten wor-
den. In de huidige moeilijke financieel-economische situatie zal dat een hijzonder
EWAre Dpgave zijn.

Meer dan ooit te voren zijn wij ervan doordrongen dat economische groei en wel-
vaart nog geen welzijn betekenen. Wordt welvaart bepaald door de steeds toene-
mende bedrijvigheid, de hoeveelheid goederen die ons deel is, welzijn heefl een
andere betekenis: het richt zich op het zinvol functioneren van de mens in eigen en
gezamenlijke verantwoordelijlheid, De ruimielijke ordening dient bij te dragen aan
welvaart en welzijn in een goed evenwicht.
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1.5. Centrale vragen van dit rapport

Uit het bovengeschetste toekomstbeeld kunnen direct de centrale vragen van dit
rapport worden afgeleid:

— Welke doelstellingen moeten in de komende jaren in het ruimeeliik beleid worden
pehanteerd teneinde een evenwichiige ruimielijke onmwikkeling van ons land te be-
reiken?

- Bieden de huidizge bestuitvormingsprocedures en her bestaande instrumentariim
it de ruimitelijke ordening valdoende aunknopingspunien om de verwezenlijking van
de ruimielijke doelsiellingen veiliz fe siellen? Welke veranderingen in besluitvor-
mingsprocedures en instrumentariven mocten zonodig worden bewerbstelligd?

Wij willen deze vragen nitdrukkelijk vanuit een christen-democratische visie op de
ruimtelijke ordening benaderen. In hoofdstuk 11 worden daartoe een aantal ge-
dachien ontwikkeld.

In hoofdstuk 111 worden de sleutelvraagstukken van de ruimielijke ordening helicht
en worden doelstellingen geformuleerd voor het toekomstig ruimtelijk beleid. Aan-
stuitend daarop wordt in hoofdsiuk 1V de relatie tussen het veld van de ruimtelijke
ordening en een aantal voor de ruimtelijke ordening relevanie sectoren van beleid
belicht, Daarbij wordt enerzijds ingegaan op de inhoudelijke relatie, - hoe verhouden
zich de doelstellingen van de ruimielijke ordening en het sectorbeleid tot elkaar -,
anderzijds wordl ingegaan op de problemen die zich voordoen in de verhouding
tussen de besluitvorming in het kader van de ruimtelijke ordening en de besluitvor-
ming van het seclorbeleid.

Hoofdstuk ¥ stelt de ruimielijke ordening in internationaal verband aan de orde.
In hoofdstuk V1: Besluitvorming en instrumentarium, wordl vrij uitvoerig ingegaan
op de verbeteringsmogelijkheden van het huidige besluitvormingskader en het insiru-
mentarium, Hoofdstuk VII bevat de slotbeschouwing.
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HOOFDSTUK I

VISIE OF DE RUIMTELUKE ORDENING

IL.1.  Inleiding

Het toekomstbeeld, zoals dat in het hieraan voorafpaande hooldstuk is gegeven en de
daaruit voortvloeiende te verwachten consequenties voor de ruimielijke ordening,
verondersiellen reeds een zienswijee op de ruimtelijke ordening. Immers het om-
schrijven van bepaalde problemen, waarbij het ene vraagsiuk meer wordi belicin
dan het andere, houdt een vorm van selectie en waardering in.

Yoordat we op deze vraagstukken nader ingaan en vervolgens proberen aan te geven
in welke richting oplossingen moeten worden gezocht, zal onder woorden moeten
worden gebrachi welke beiekenis in de christen-democratische politick aan de ruim-
telijke ordening moet worden toegekend. Interessant zijn dan de volgende vragen:
Wat verstaan we onder de ruimtelijke ordening en welke plaats peven we aan de
ruimtelijke ordening temidden van de andere beleidsvelden?

Welke vitgangspunien kiezen we? Dat wil zeggen: naar welke normen zal de ruimte-
lijke ordening zich in christen-democratische visie moeten richien?

1.2, Het begrip ruimtelijke ordening

In de loop der jaren is regelmatig getracht het begrip ruimtelijke ordening in een
definitie te omschrijven. Daarbij gaat het steeds weer om het “toedelen van de ruim-
te’. Wij menen dat het niet zozeer van belang is hier in te gaan op de juistheid van
deze definities of wellicht cen eipen definitie naar voren te brengen, Wel is hel nuttig
aan te geven welke elementen er binnen het hegrip ruimtelijke ordening te onder-
scheiden zijn:

- De afwegings- en coiirdinatiefunctie van de ruimielijke ordening. In de ruimtelijke
ordening worden maatschappelijke activiteiten op hun ruimielijke betekenis ge-
wogen. Welke maatschappelijke activiteiten en waarden van het fysicke milicu
hebben op welke plaats prioriteit? Welke activiteiten en waarden sluiten elkaar uit,
verdragen elkaars nabijheid of versierken elkaar?

In termen van overheidsheleid is ruimtelijke ordening &én van de integratiekaders
van de sectoren van beleid, naast het financieel-economische en sociaal-culturele
integratickader. In die zin dient ruimtelijke ordening als integratickader "neutraal’
te zijn, dat wil zeggen, dat bij de afweging geen enkele beleidssector a priori door de
ruimtelijke ordening mag worden bevoordeeld. Er moet sprake blijven van een
onbevangen en evenwichtige afweging,

— Ten behoeve van deze afweging zal binnen het vakgebied van de ruimtelijke orde-
ning zelf, een conceptie moeten worden ontwikkeld van de ruimielijke structuur van
ons land,
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Aan de hand daarvan zal de afweging en codrdinatie kunnen plaatsvinden.

Deze afweging moet resulteren in cen politicke kewuze, die vasigelegd wordt in
ruimtelijke plannen, respectievelijk ruimtelijk beleid. De Wet op de Ruimtelijke
Ordening geefi daartoe het kader: op lokaal niveau structuur- en hestemmingsplan,
op regionaal niveau het streekplan en op nationaal niveau het nationaal beleid
inzake de ruimielijke ordening, dat zich thans ontwikkelt ot cen stelsel van nota’s,
structuurschetsen en -schema’s.

Als laatste element noemen we de verwezenlijking van de ruimitelijke plannen, In
een wisselwerking met het sectorbeleid worden ruimtelijke plannen opgesteld. Deze
plannen vormen het integratiekader voor de uitvoering. Financigle meerjarenplannen
moecten de vitvoering zeker stellen.

Met het onderscheiden van de verschillende elementen ontsiaat een beeld van de
maaischappelijke en politieke betekenis van de ruimitelijke ordening.

11.3. Christen-democratische uitgangspunten van de ruimtelijke ordening

In de ruimtelijke ordening is sieeds sprake van een afweging, die moet uhmulndm
in een politieke keuze. Hoe normeren wij dic alweging, gezien vanuit een chnisten-
democratisch perspectief? Langs welke weg komen wij tot de politieke keuze?
De hegrippen rentmeesterschap, solidariteit, gerechtigheid en varantwnnrdch;khc:r;l
vormen daarvoor onze origntatiepunten. Wij zijn ons ervan bewust dat deze begrip-
pen elk voor zich een zware lading hebben. Het hanteren van deze begrippen kun
een zekere pretentie oproepen. Wij realiseren ons dat wij steeds opnieuw, lastender-
wijs, moet zocken naar de betekenis van deze begrippen voor elke concrete situatie
die zich aan ons voordoet en dat wij telkens slechts op cen gebrekkige wijze in slaal
zijn aan de normen, zoals die in deze begrippen besloten liggen, te voldoen. Het
hanieren van deze begrippen heeft voor ons dan ook niet de pretentie dat wij daar-
aan kunnen voldoen, maar heeft de belekenis dat wij ons naar deze normen willen

richten.

11.3.a.  Renmmeesterschap en solidariteit

Als uitgangspunt voor de ruimtelijke ordening spreekt de maotie van het rentnieesier-
schap ons het meest aan als oriéntatiepunt; de mens heeft de opdracht gekregen de
aarde te bewerken en te bewaren. Die tweeledige opdracht bevat geen elementen
die met elkaar in strijd zijn, maar het bewerken en bewaren vullen clkaar aan.
Bewust willen we hier ook spreken van het gerichre rentmeesterschap. Het bewerken
ten bate van de eigen behoeften van de mens en bewaren met het vog op de zorg
voor de schepping, dienen hand in hand te gaan, Met andere woorden: de opdracht
van het actieve rentmeesterschap stelt niet de mens centraal, maar stelt de mens als
creatuur centraal en ziet dus de mens als deel van de schepping.

Het is in onze ogen dan ook een valse tegenstelling, wanneer we spreken over
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enerzijds de eigen belangen van de huidige en toekomstige samenleving en ander-
zijds de belangen van de totale schepping. Wanneer die tegensielling wordt gehan-
teerd dan komt de mens niet toe aan de echte opdracht van het rentmeesterschap:
bewerken en bewaren worden dan van elkaar losgekoppeld. Nu de afgelopen jaren
de vraagstukken van de schaarste van grondstoffen en energic en de gevaren voor
het milien zo sterk aan het licht gekomen zijn als gevolg van de mateloosheid van
onze cullvur, omdat tot de jaren zeventig leveel de nadruk heeft gelegen op het
bewerken, dient meer nadruk op het bewaren te worden gelegd. Daarbij worden
duidelijke grenzen aan ons menselijk handelen gesteld, waar dit een bedreiging
vormi voor hel voortbestaan van de schepping,

Ons menselijk handelen zal dus steeds gericht moeten zijn op de zorg voor de totale
schepping. Daarbij zullen wij bijzondere zarg moeten hebben voor die elementen die
daarin zwak zijn, dat wil zeggen: onvoldeende tot hun recht komen, Helaas moeten
we dan vaststellen dat in de achter ons liggende jaren een achtersiandsituatie is
gegroeid voor wat betrelt de zorg voor milieu, natuur en landschap.

In dat perspectiel dient ook de ruimitelijke ordening gesteld te worden. Wij moeten
geen tegenstelling oproepen tussen onze menselijke belangen en de belangen van het
behouden van kwaliteit en kwantiteit van de ruimte. In de ruimtelijke ordening zal
de afweging van belangen moeten plaatsvinden met het oog op de zorg voor de
totale schepping. Wij zullen er daarbij voor mocten zorgen dat de elementen die
hij die afweging te weinig aandacht dreigen te krijgen, zoals het behoud van ons
natuurlijke milieu, op volwaardige wijze worden meegewogen.

Concreet houdt dit voor het ruimtelijk beleid in, dat bijvoorbeeld hei ruimiebeslag
voor verstedelifkingsdocleinden, zoals wonen, handel en industrie, verkeer en vervoer
zo beperkt mogelijk moet blijven. We weten dat in de komende jaren het ruimtebe-
slag voor verstedelijkingsdoeleinden nog aanzienlijk zal toenemen, De zorg voor hel
milieu vergt een uiterst zorgvuldige afweging, welke gebieden hiervoor zullen worden
bestemd. Het vraagl vooral ook het zoeken naar oplossingen in de reeds verstede-
lijkte gebieden zell, Een intensiever en effectiever ruimiegebruik daar, kan de verdere
aantasting van de open ruimie beperki houden,

Ons tweede oriéntaticpunt vormt de solidaritei, Onze samenleving is geen eenheid,
maar toont ons cen bonte mengeling van groepen en individuen met hun eigen
levenswijze, bewoners van steden en dorpen, met een meerdere of mindere mate van
welvaart, Al deze mensen of groepen moeten zich kunnen ontplocien, dat is toeko-
men aan hun bestemming. Dat vergt van ons solidariteit, in het bijzonder met de
meest kwetsharen in onze samenleving.

De afweging en de keuzen die in de ruimtelijke ordening plaatsvinden zullen het
goed functioneren van onze samenleving ten goede moeten komen. Dat wil zeggen
dat de ruimtelijke ordening de onderlings betrokkenheid van mensen, de solidariteit
moel bevorderen, Dit betckent bijvoorbeeld dat een gekozen stedebouwkundige
opzet de bestaande maatschappelijke verbanden niet mag aantasten en polarisatie
moet voorkomen, Het functioneren van verenigingen, kerken en vormen van onder-
linge maatschappelijke dienstverlening kan door ruimtelijke ingrepen ruw verstoord
worden, De ruimtelijke ordening zal, zowel bij de herinrichting van bestaande ge-
hieden als in nicuwe woonsituaties, juist voorwaarden moeten scheppen voor de
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onderlinge zorg van mensen en de versterking van de maatschappelijke verbanden
waarin zij leven.

I1.3.h,  Veramweordelijkheidsverdeling

In de ruimtelijke ordening is sprake van afwegingen en keuzen mel het oop op de
toedeling van de ruimte. De ruimte dic ons ter beschikking staat is beperkt. De be-
grippen van rentmeesterschap en solidariteit binden de tnedeling van de ruimle aan
normen: de zorg voor de lotale schepping en een samenleving waarin de onderlinge
solidariteit bevorderd wordt,

Wij menen dat de ruimtelijke ordening in de zin van het afwegen en het doen van
politicke keuzen niet kan worden overgelaten aan individuele leden van de samen-
leving of groepen uit die samenleving, die de directe beschikkingsmacht over de
ruimte {grond) hebben, Daarmee kan in onvoldoende mate worden gewaarborgd dat
een alweging gericht op de normen van renimeesterschap en solidariteil zal plaats-
vinden. De afweging en de daaruit voortvloeiende keuzen dragen onzcs inziens een
hij uitstek publiek karakter, De verantwoordeliikheid voor die afweging en keuze

is dan ook terecht hij de overheid gelegd ' en omgeven mel gewnarborgde proce-
dures van inspraak en rechisbescherming.

Fssentieel voor de overheidsopvatting van het CDA is dat de mogelijkheid wordt
gewaarborgd voor het dragen van eigen verantwoordelijkheid van individuen en
maatschappelijke groeperingen, Het gaal er ons daarbij om hoe, wanneer en waar
de overheid optreedt. Zijn voldoende voorwaarden vervuld om mensen tot hun
recht te laten komen? Worden mensen in hun volle verantwoordelijkheid gesteld
zorg voor clkaar te dragen, solidair te zijn, zorg te dragen voor de eigen woon- en
werkomgeving? Zijn we in de gelegenheid elkaars ‘genoten’ te zijn (landgenoten,
dorpsgenoten, echigenoten ele.)?

Ten aanzien van de uitvoering van het ruimitelijk beleid behoort de rol van de over-
heid dan ook minder accent te krijgen. Is de ruimte eenmaal "toebedeeld’, dan is
in de publieke voorwaarden voorzien. waarbinnen magtschappelijke groeperingen
en individuen hun eigen initiatieven kunnen ontplooien, hun belangen kunnen be-
hartigen en waarbinnen de overheid taken moet vertichten die zij op zich heeft
genomen. Bij de uitvoering van het ruimtelijke beleid, d.w.z. bij inrichting en beheer
is er dus meer mogelijkheid voor eigen initiatiefl van hurgers, wat positief moet wor-
den gewaardeerd. Wel zal de overheid door effectieve controle er op moeten togzien
dat men zich houdt aan de reeds pedane keuzen.

1.3.c. {Gerechiigheid

Het overheidsoptreden in het algemeen en dus ook met betrekking Lot de ruimtelijke
ordening is gebonden aan de norm van de gerechiigheid, Dat betckent dat bij de
afweging en de daarnit voortvloeiende politieke keuze sprake moet zijn van een
evenwichtipe en zorgvuldige belangenalweging, waarin elke waarde tot zijn recht
komt en het zwakke bijzondere bescherming wordt geboden.

t In dit rapport worden onder het begrip overheid mede verslaan de vertegenwoordigende
OTganen.
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We leven in een verzorgingsstaat, waarn de overheid enerzijds steeds weer word!
aangesproken op haar zorg voor de samenleving, doch anderzijds wrevel ontstaat
waar de overheidshureaucratie ons te na komt. Wat dit laatste betreft: de wrevel
is niet onterecht. De taak van de overheid is op alle mogelijke beleidsterreinen zo
witgegroeid dat de docltreffendheid soms ver te zoeken is, De overheid blijkt lang
niet altijd in staat tijdig en besluitvaardig in te grijpen waar mensen in de knel
komen. De zaken zijn 20 ingewikkeld, dat de overheid aan het daadwerkelijk
crefren van de publieke voorwaarden nauwelijks toekomt, OF; de overheid grijpt
wel tijdig in, maar de "bijverschijnselen’ van de ingreep brengen weer nieuwe knel-
punten teweeg. Stellen we het overheidsoptreden onder de norm van de gerechtigheid
dan mogen we zeker verwachten dat de overheid daadwerkelijk en tijdig tof ecn
keuze komt en dienovereenkomstig handelt. En waar het ingrijpen van de overheid
bijverschijnselen oproept, zal de flexibifiteit moeten worden opgebracht om ingrepen
te rectificeren. In dit verband zijn nog twee voorwaarden te noemen, waaraan het
overheidshandelen zeker dient (e voldoen.

In de eerste plaats dient de overheid ¢ handelen binnen ons demaocratisch stelsel.
Dat wil zeggen, dal de besluitvorming over hooldlijnen niet buiten de vertegen-
woordigende organen om kan plaats vinden en met de standpunten van minderhe-
den rekening wordt pehouden,

In de tweede plaats zal een zodanige taakverdeling tussen de verschillende bestuurs-
lagen moeten bestaan, dat hogere bestuurslagen zich onthouden van taken die op
een lager niveau kunnen worden verricht, zodat de verantwoordelijkheid voor de
besluitvorming zoveel mogelijk gespreid wordt en zoveel mogelijk is toegesneden op
de concrete situatie. Bovendien worden mogelijkheden geeregerd voor het samenspel
met de bevolking en voor het dragen van eigen verantwoordelijkheid door de burger
en zijn organisaties.

114, Conclusies van dit hoofdstuk

In de ruimielifke ordening worden maatschappelijke activiteiten op hun ruimtelijle
betekenis gewogen. Ten beloeve daarvan moet binnen liet vakgebied van de ruim-
teliike ordening een concepiie van de ruimielifke structing worden oniwikkeld. De
afwegingen moeten resulieren in politieke keuzen, die worden vastgelegd in ruimie-
lifke plannen, Deze ruimteliike plannen vormen de integratickaders voor de wit-
voering van het belefd,

De normen van rentmeesterschap en solidariteit geven aan in welk perspeciief wif
ohze kewzen in de ruimteliike ordening moeten doen: de zorg voor de totale schep-
ping en de zorg voor de onderlinge betrokkenheid van de mensen.

De veramtwoordelijikheidsverdeling tnussen overheid en samenleving in de ruimteliike
ardening draagt een geheel eigen Larakier.

De toedeling van de schaarse rufmie is B witstek een overheidstaak.

Bij inrichiing en beheer van de ruimie dient meer sprake te zijn van het dragen van
eigen veraniwoordelijlheid door burgers en hun organfsaties.

Veor zover in de ruimieliike ovdening sprake is van overheidsoptreden, dient de
overheid zich te richten noar de norm van de gerechiigheid. Hieruit vioeien een
wantal eisen voort waaraan het overheidsopireden dient te voldoen.
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1111, Inleiding

Her toekomstbeeld zoals geschetst in hoofdstuk 1.4, geeft aan dat we er in de ruimte-
lijk ordening rekening mee moeten houden dat we niet zullen terugkeren naar een
samenleving waarin de materiéle vooruitgang zonder meer voorop staat. Wij ful]en
ons welzijn moeten zoeken in andere waarden. Daarbij spelen op korte Lermipn _de
thans weinig hoopvolle economische perspectieven en de pmblem_cn op hel‘ gehied
van de volkshuisvesting voor de eerstkomende jaren een belangrijke rol. Ulteraard
zullen deze problemen krachtig aangepakt moeten worden, Langs u-E:]kt weg dat
moet gebeuren valt echter buiten het bestek van cen rapport over 1'mml&|1]kle nn:lle‘
ning, Wel zullen wij ons hier rekenschap moeten geven van de consequenties die
deze prohlemen kunnen hebben voor de ruimielijke ordening, ﬁedut:%nllccrdar en op
cen kortere termijn dan in hoofdstuk T is aangegeven verwachten wij de volgende
ontwikkelingen.

~ De grote aantallen inactieven en de arbeidstijdverkorting zulie:! vooral uitbrei-
dingen oproepen in de sfeer van de yrijetijdsvoorzieningen in _d:: ;_11recte WOONom-
geving: dat betekent dat moet worden pezorgd voor een kwalitatief goede woon-
omgeving en dat de vraag naar ruimie voor voorzieningen voor dagrecreatic in de
directe nahijheid van de woongebieden verder zal toenemen.

— Het tekort aan arbeidsplaatsen zal er toe kunnen leiden dat mensen werk moelen
aanvaarden dat op vrij grote afstand ligt van hun woonplaats. Verhuizen naar een
woning op korte afstand van het werk zal in een toenemend zantal _gevalll_‘_m niet
mogelijk zijn: door de krapte op de woningmarkt, door gebrek aan lmancmln_al midde-
len en een te lokaal woonruimtebeleid van gemeenten. Gevolg hiervan zal zijn een
grool aantal verplaatsingen over langere afstanden, waar-:!r:ur vooral de drok op het
openbaar vervoer zal toenemen. De infrastruciuur moet hierop worden aangepast.
Het totale woonruimtebeleid zal moeten worden doorbroken door cen wettelijke
regeling waarin naast regels voor hel woonruimteverdelingsbeleid ook regels voor
het planologische vestigingsbeleid worden vasipelegd,

— De achteruitgang in de inkomens zal er toe kunnen Ieiden dat meer Ufli}ial'lL'I{‘,S irj
eigen land worden doorgebracht. De vraag naar voorzieningen voor verblijfsrecreatie,
die reeds groot is, zal hierdoor verder kunnen toenemen, Ten dele zallen een verdere
seizoenverlenging en vakantiespreiding aan de tocgenomen vraag tegemoet kunnen
komen.

— De inkomensmatiging in combinatie met de steeds xtijgmfje kosten van mobiliteit
{auto en openbaar vervoer) zal leiden tot voorzichtigheid bij de keuze van de woon-
plaats, d.w.z. de trek uit de stedelijke gebieden naar p!uuc]amls:kerrrlmn zail afnemen.
Wonen in de directe nabijheid van de stad wordt weer aantrekkelijk. Cijfers tonen
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aan dat de migratic uit de randstad naar West-Brabant de laatste jaren ! minder
grool is dan werd verwacht.

Dit betekent echier bepaald niet dat daarmee de trek uit de steden wordt gekeerd.
Het vertrekoverschot vit de steden is nog steeds hoog.

— Het bedrijfsleven zal slechis bereid zijn daar investeringen te doen, waar de am-
standigheden voor vestiging of uitbreiding werkelijk gunstig lijken. Dit zal kunnen
leiden tot claims ap de ruimte, die uit ruimtelijk oogpunt verwerpelijk of althans
zeer ongunstig zijn: in strijd met de doelstellingen van maobiliteitsbeperking en be-
dreigend voor natuur, milieu en landschap. Invesieringen die geen direct rendement
opleveren, hijvoorbeeld ter voorkoming van milieuhinder en met het oog op de
energiebesparing, zullen achierwege blijven, hetgeen krachtig wettelijk ingrijpen zal
vergen om noodzakelijke maatregelen alsnog af te dwingen,

— De grote woningtekorten die zich thans voordoen zijn redenen om onverminderd
grote aantallen niewwbouwwwoningen te realiseren. Deze druk kan er toe leiden dat
aan de doelstellingen van het ruimtelijk beleid lichtvaardiz voorbij wordl gegaan,
dow.z, dat woningbouw plaatsvindt daar waar dit uit ruimtelijk oogpunt als ver-
werpelijk moet worden beschouwd,

Indien deze ontwikkelingen zich ongehinderd zouden kunnen voordoen, dan zou
dit desastreuze gevolgen hebben voor de ruimtelijke oniwikkeling van ons land.
Het vormi voor ons een uitdaging vanuii onze visie op de ruimielijke ordening een
antwoord te geven op deze ontwikkelingen door de formulering van doelstellingen
voor het ruimtelijk beleid in de komende jaren. Wij doen dit aan de hand van vijf
hoofdthema’s van de ruimtelijke ordening:

— Stedelijk inrichtingsbeleid (111.2).

— Beleid met betrekking tot de groeikernen en groeisteden (111.3).2

Beleid met hetrekking tot de mohiliteit en het vervoer (TT1.4).

Landelijk inrichtingsbeleid (111.5).

- Spreidingsbeleid en regionaal sociaal-economisch beleid (111.6).

Waarom zijn juist deze thema's, waarmee we nauw aansluiten bij de hoofdthema’s
van de Derde Nola op de Ruimtelijke Ordening, gekozen als sleutelvraagstukken
van de ruimtelijke ordening?

In de eerste plaats menen wij dat tegen het licht van de hierhoven geschetste toe-
komstverwachtingen zich geen nieuwe zorggebieden aandienen, maar een aanscher-
ping van het beleid op deze punten nodig is.,

In de tweede plaats speelt de overweging, dat juist op het gebied van de ruimtelijke
1 RPD, jaarverslag 1979, pag, 52 ev.

£ In de Derde MNota RO, wordt het groeikernen- en groeistedenbeleid opgevat als onderdeel
van het stedelijk inrichtingsheleid. Wil menen cr hier, vanwege de accenten die wij willen
leggen, goed aan fe doen het beleid met betrekking 1ol de proeikernen en grogisteden afzonder-
lijk te behandelen.
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ardening continuiteit van beleid uiterst belangrijk is. Ruimtelijke ordening heeft bij
uitstek een lange-termijn-perspectief: de ruimtelijke consequenties van maatschap-
pelijke activiteiten zijn niet direct 1¢ overzien en worden pas na jaren zichtbaar.
Maatregelen in het kader van de ruimielijke ordening sorteren pas na jaren of zelfs
enkele decennia effect. Wij hebben daarom gemeend bij de formulering van onze
doelstellingen als eerste vraag tc moeten stellen: in hoeverre kunnen de te verwachten
ontwikkelingen via het bestaande beleid worden bestreden? Vervolgens: welke
aanscherping behoeft dit beleid?

Het hoofdstuk wordt afgesloten met een paragraaf over de Markerwaard (I11.7).

I11.2.  Stedelijk inrichtingsbeleid

Wat is de betekenis van de stad voor onze samenleving? Dat is een vraag die niet
eenvoudig te beantwoorden is. Alleen al omdat de stad niet bestaat. Toch verdient
de vraag een antwoord. nu de laatste jaren de problemen van de stad zo nadruk-
kelijk naar voren komen: de stad verpaupert, is onleefbaar geworden,

Het belangrijkste kenmerk van de stad is wel, dat er sprake is van een zeer hoge
dichtheid van de bebouwing, waardoor een sterk geconcentreerd samenlevingsver-
hand kan bestaan, Door dat kenmerk kunnen zich in de stad processen volirekken,
die elders in de meer landelijke gebieden achterwege blijven of zich in een veel lager
tempo ontwikkelen. De pluriforme bevolkingssamenstelling en de verschillende
maatschappelijke functies die in de stad bijeen komen, maken de stad tot het brand-
punt van onze samenleving, waar zich in versneld tempo ontwikkelingen voordoen
op maatschappelijk, cultureel en economisch gebied. Met die kwaliteiten is het
stedelijk samenlevingsverband van grote betekenis voor de ontwikkeling van onze
huidige samenleving. Tegelijkertijd vormt de stad ook het brandpunt waar apressie,
criminaliteit en discriminatie het snelst en het hevigst 1ot niting komen. Met name
in de grote steden doen zich ontwikkelingen voor, die wij als negatief ervaren. Maat-
schappelijke verbanden vallen er uiteen en het secularisatieproces verloopt er sneller
dan elders. De viucht in verdovende middelen valt op. De vereenzaming van mensen
slaat juist in de steden toe.

In vroeger ecuwen werden de mensen aangetrokken door de stad om er le wonen.
Aan het einde van de vorige eeuw en aan hel begin van deze ceuw trok men naar de
stad, ondat er werk te vinden was. De laatste tientallen jaren worden we geconfron-
teerd met een sterke trek uit de stad. Met het vertrek van grote delen van de be-
volking doet zich, in het bijzonder in de grote steden, een sterke achieruitgang van
het leefklimaat voor.

In hoofdstuk 1.2. hebben we stilgestaan bij het proces van suburbanisatie en de ge-
volgen daarvan voor de stad. In de cerste plaats is er een scheiding van functies
ontstaan. Men woont en recretert buiten de stad, maar blijft werken in de stad. Ook
voor een aantal voorzieningen, waaronder winkels, theaters, scholen en voorgeningen
op het gebied van de gezondheidszorg en voorzieningen op cultureel gebied, blijil
men (gedeehtelijk) aangewezen op de stad. Door de vermindering van de woonfunc-
tie, met pame in de binnensteden, wordt het leefklimaat van de steden aangetast.
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Er wordt nog slechts gewerkt en nauwelijks meer geleefd, Die sterke scheiding van
mel name wonen en werken heeft een toename van het verkeer tot gevolg,

De binnensteden zijn niet berekend op het vele autoverkeer, waardoor de klein-
schalige structuur wordt asngetast (verkeersdaorbraken) en ondergaan een verder
functieverlies: grootschalige voorzieningen zoals grootwinkelbedrijven, kantoren,
bedrijven vestigen zich buiten het centrum, Die verplaatsing van bedrijven uit de
steden is voor een deel dringend noodzakelijk: milieuverontreiniging, gevaar voor
calamiteiten en overlast voor de omwonenden varmen hiervoor de aanleiding, Uit
de stedelijke woonwijken verdwijnen ook de kleine ambachtelijke bedrijven, De trek
uit de stad heeft een onevenwichtige bevolkingssamenstelling tot gevalg. In de oude
stadswijken blijven achter: de ouderen, jongeren, alleenstaanden, minder draag-
krachtigen en de culturele minderheidsgroeperingen. Het leefklimaat in deze oude
wijken is door de hoge bebouwingsdichtheid, de verkrotting van de woningen en
het ontbreken van groenvoorzieningen, onaantrekkelijk, Renovatic of sloop en
nieuwhbouw zijn hier nodig, maar vormen nieuwe ingrepen in het sociale functioneren
van deze wijken of buurten.

Het lijkt er op dat we jarenlang bezig zijn geweest met het credren van nieuwe woon-
gebieden buiten de steden, maar vergeten hebben het woonklimaat in de steden op
peil te houden. De problematiek van de stadsvernieuwing en van de woningnood in
de steden komt nu in volle omvang op ons af. Er is thans het bewusizijn geproeid,
dat de stad hernieuwde aandacht verdient.

Wanneer we de begrippen van rentmeesterschap en solidariteit betrekken bij onze
meningsvorming over de stad, dan komi de noodzaak tot herstel ons des te scherper
VOOor Ogen te staan.

Het rentmeesterschap brengt ons tot het zo beperkt mogelijk houden van het ruimte-
beslag voor verstedelijkingsdoeleinden, De ruimie in de bestaande steden moet dan
ook poed worden benut, Het rentmeesterschap brengt ons ook tot het zorgvuldig
amgazn met onze gebouwde omgeving. Het verkrotten van binnenstedelijke woon.
buurten en het zichibaar functieverlies van de binnensteden zijn zaken die ans niet
mogen overkomen; we zullen het proces van verandering van de stad in de hand
moeten hebben, Dal betekent niet hel krampachtig behoud van het besiaande
karakter van de stad, maar het bewust sturen van de veranderingen zodat wonen,
werken en recrefren in de stad mogelijk blijven,

Het centrum van de stad zal moelen kunnen blijven wat het is: een centraal punt
voor de stad en omringende gemeenten, waarin gewoond en gewerkt kan worden,
maar ook het culturele leven zich kan afspelen. Het draagvlak daarvoor moet be-
houden blijven en zo mogelijk verbeterd worden. Goede npenhaar-vervoervoorzie.
ningen en nieuwe initiatieven zoals theater-taxi's zullen de culturele voorzieningen
voor randstedelingen bereikbaar moeten maken,

We zien dat juist in de binnensteden zich de maatschappelijk kwetsbare groepen uit
onze samenleving concentreren, Kwetsbaar door hun leeltijd. geringe financicle
draagkracht of hun afwijkende cultuurpatroon en taal. Solidariteit vergt dat juist
deze groepen onze bijzondere zorg krijgen. Een intensieve aanpak van de stadsver-
ticuwing is daarvoor dringend nodig,

Door die eenzijdige bevolkingssamenstelling, waarin vooral de gezinnen mei kinderen
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uil de middelbare en hogere inkomensgroepen onthreken, worden tal van maat-
schappelijke verbanden afgebroken, Verenigingen en kerken worden in hun bestaan
bedreigd door het ontbreken van die bevalkingsgroepen die de activitciten kunnen
dragen. Kleine bedrijven die het klimaat verlevendigen, verdwijnen evencens,

In het stedelijke inrichtingsbeleid zal met deze factoren ernstig rekening mocten
worden gehouden. Dat betekent dal de onthrekende bevolkingsgroepen door het
realiseren van ecn aantrekkelijk woonklimaat in de steden weer aangetrokken zullen
moeten worden, en de bewoners van de omringende gemecenten gestimuleerd moeten
worden om deel te nemen zan activiteiten in de steden. Dat betekent dal gezorgd
moet worden voor goede openbaar-vervoervoorzieningen, Maar ook dat bij de
planning van nicuwe woonlocaties de betrokkenheid hij het stedelijk gebeuren moge-
lijk wordt gemaakt, d.w.z. dat geen al te grote afstand naar de stad moel worden
overbrugd. Ook zal bij de inrichting van de stedelijke wijken de kleinschalige be-
drijvigheid gestimuleerd moeten worden,

De Verstedelijkingsnota geeft een aantal richtlijnen voor het stedelijke inrichtings-
beleid, die thans nog volledig kunnen worden onderschreven. Was het de afgelopen
jaren reeds zo dat ten aanzien van deze beleidslijnen emstige vragen rezen over de
financi€le vitvoerbaarheid, met de huidige economische vooruitzichten komi dit
beleid nog meer onder druk te staan. Het geven van nieuwe impulsen aan de stede-
lijke gebieden, met hel gelijktijdig behoud van het fijnmazig karakter en de hoge
bebouwingsdichtheid, is slechts mogelijk door grote linanciéle offers.

Daar staat tegenover dat mede als gevolg van de economische terugpang cen her-
nicuwde belangstelling voor het wonen in en om de stad zal kunnen ontsizan. Er is
kans op een re-urbanisaticproces, Dit vormi ¢en extra reden om het stedelijke in-
richtingsbeleid prioriteit te geven. Twee van de in de Verstedelijkingsnota opeesomde
beleidsdoelstellingen verdienen naar onze mening ten behoeve van het stedelijk
inrichtingsbeleid prioriteit:

1. Vermindering van het woningtekort in de stedelijke gebieden, waarhij voorop
staat hersiel, behoud en versterking van de woonfunctie in de oude woongebieden
van de cenlrumgemeenten,

2. Bevordering c.q. instandhouding van de bereikbaarheid van de siedelijke centra
voor het langzame verkeer en openbaar vervoer,

Deze doelstellingen dienen als volgt vitgewerkt te worden:

Ad 1,

De versterking van de woonfunctie in de stedelijke gebicden zal langs drie wegen
kunnen plaatsvinden. In de eerste plaats door middel van de stadsvernienwing in de
oude woonwijken. Hier zullen geen grootschalige nieuwbouwplannen kunnen worden
gerealiseerd, maar zal een intensiel proces van verbelering en nieuwbonw moeten
plaatsvinden, Door verbetering van de woonomgeving en het behoud en de terugkeer
van de Kleinschalige bedrijvigheid, moet het wonen in deze wijken weer aantrekke-
lijk gemaakt worden. De vernieuwing van deze wijken zal in het algemeen een
verlies van het aantal woningen opleveren,

Daarnaast moet "inbreiding’ en verantwoorde uitbreiding van de bestaande steden
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plaatsvinden. Voorkomen moet worden, met name in de randstad, dat steden door
uithreidingen aancenklitten, waardoor één groot verstedelijkt gebied ontstaat.
Ma-oorlogse vithreidingswijken moeten worden onderzocht op hun verdichtingsmo-
gelijkheden, Deze wijken zijn veelal ruim opgezel en de bevolking is daar als pevalg
van de gezinsverdunning leruggelopen #odal aan voorzieningen het draagvlak ont-
valt. Tussen de bestaande bebouwing is nienwbouw vaak mogelijk, hetgeen deze
wijken nieuwe impulsen kan geven, de soms geisoleerde positie van de bewoners kan
doorbreken en waardoor tevens een bijdrage wordl geleverd aan de vermindering
van hel woninglekort,

Ad 2.

Voor het functioneren van de stad als centrum voor een geheel gebied is het nood-
zakelijk dat de binnenstad goed bercikbaar is, Voorrang wordtl gegeven aan het
langzame verkeer en het openbaar vervoer, Voor de bereikbaarheid per auto zullen
parkeervoorzieningen rondom de binnenstad moeten worden verwezenlijkt, met in
de grote steden zonodig aansluitend openbaar vervoer naar het centrum.

Tot slot van deze paragraal willen wij een tweetal onderwerpen nog apart belichten,
die niet direct 1ot het terrein van de ruimtelijke ordening behoren, maar daar wel
direct aan raken: de bijzondere problematiek van de opvang van de culturele minder-
heidsgroeperingen en de bestuurlijke aspecten van het functioneren van de stad,

We hebben hierboven al geconstateerd dat zich in de oude stadswijken de colturele
minderheidsgroeperingen concentreren, De opvang van deze groepen in cnre samen-
leving vraagt de intensieve aandacht van de overheid en de bevolking en hun organi-
saties, zoals kerken, scholen en verenigingen. De concentratie van deze bevolkings-
groepen in de oude wijken wordt veelal als problematisch ervaren en de spreiding
van deze groepen naar andere delen van de stad wordi als bijdrage aan de oplossing
genoemd. Wellicht dat in de toekomst vormen van "vrijwillige spreiding” mogelijk
zijn. Yoor het stedelijk inrichtingsbeleid menen wij dat de cerste pricriteit moet
liggen bij het verbeteren van de leefsituatie in de oude wijken zelf, ten behoeve van
alle groepen die daar wonen.

De stad fungeert in veel gevallen als centrum voor cen gehele regio, Bewoners van
omliggende gemeenten maken gebruik van voorzieningen in de stad. Andersom
zullen veel bewoners van de stad gebruik maken van bijvoorbeeld de in de randge-
meenten gelegen recreatievoorzieningen, Dit vraagt om samenwerking van de ge-
meenten in de regio. Gezamenlijke planning en financiering van bepaalde voorzie-
ningen maakt de kans op realisering groter. Er is cen groter draagvlak aanwezig,
Het gezamenlijk gebroik van deze voorzieningen vraapgt bovendien om vormen van
medezepgenschap bij het beheer, In hoofdstuk VI wordt in onderdeel 5 op deze
samenwerking tussen de pemeenten nader leruggekomen,

Specifick zijn de bestuurlijke problemen van de vier grote steden. De taken waarvoor
men staal, met name op het gebied van de stadsvernieuwing, de woningbouw en de
instandhouding van de economische bedrijvigheid zijn enorm. De betekenis van het
goed functioneren van deze steden, in economisch en cultureel opzicht, strekt zich
niet alleen uit tot de omliggende regio, maar tot ons hele land. Deze erkenning houdt
in dat in de komende jaren naar ¢en bestuursvorm moet worden gezocht die de slag-
vaardige vitoefening van de taken mogelijk maakt.

SLEUTELYVRAAGSTUKKEN 29
LY Grocikernen- en groeistedenbeleid

Via het groeikernen- ¢n groeistedenbeleid tracht de overheid de suburbanisatie tegen
te gaan, dat wil zeggen t¢ voorkomen dat terwille van de opvang van het woning-
tekort, steden en dorpen zodanig worden vitgebreid. dat daardoor de open ruimten
geheel zouden dichtslibben. Het huidige beleid is vastgelegd in de planologische
kernbeslissing van de Verstedelijkingsnota, De daarin door de rijksoverheid aange-
wezen gemeenten worden door subsidiéring pestimuleerd tot de bouw van grote
aantallen woningen en het realiseren van de daarmee samenhangende voorzieningen.
Andere gemeenten worden daardoor in hun vitbreidingsmogelijkheden beperkt,

Het groeikernen- en groeistedenbeleid omvat verschillende typen gemeenten. Ener-
zijds worden groeisteden (hijvoorbeeld Zwolle en Helmond) aangewezen die zelf
reeds een centrumfunctie hebben 1n de Jandelijke regio. De uithreiding daarvan voor-
komt de groei van de omringende landelijke gemeenten en de daarmee samenhan-
gende vergroting van het aantal voorzieningen, De omringende dorpen in de regio
blijven voor wat hun voorzieningen betreft in hoofdzaak aangewezen op de groeistad
met deze centrale functie. Goede openbaar-vervoervoorzieningen zorgen voor de ver-
bindingen iussen proeistad en omringende gemeenten, Met de toename van het
aantal inwoners wordt gelijktijdiz werkpelegenheid aanpetrokken naar de groeistad.

Anderzijds zijn er de groeikernen die in ruimtelijk opzicht geen zelfstandige proot-
heden vormen, maar vooral bedoeld zijn als woonlocaties voor een grote stad,
waarnil de overloop als gevolg van het tekort aan woonruimte en de stadsvernieu-
wing plaalsvindt, Daarnaast hebben de groeikernen een centrumfunctie voor de in
de regio liggende dorpen, die geen of slechts beperkte groeimogelijkheden hebben,

De werkgelegenheia in de groeikernen zelf wordt bevorderd, doch de afhankelijk-
heid van de donorstad in dit opzicht blijit, Tussen de groeikemnen en de donorstad
is dus sprake van een blijvende relatie wonen-werken; ook voor wat betreft de groot-
schaliger culturele voorzieningen blijft men in de groeikernen aangeweren op de
donorstad (bijvoorbecld Almere).

We moeten constateren dat het beleid met betrekking tot de groeikernen en -steden
bepaald niet viekkeloos verloopt. De pemeenten worden sterk gestimuleerd tot
woningbouw, doch de steun van rijkswege met betrekking ot de werkgelegenheid,
de tijdige aankeg van infrastructurele voorzieningen, winkels e.d. blijft daarbij duide-
lijk achter. De evenwichlige ontwikkeling van deze gemeenten kan daardoor on-
voldoende plaatsvinden. Met name de groeikernen mel een sierke relatie tot de
donorgemeenten krijgen het karakier van “slaapsieden’ met een doods karakter, In
deze plaaatsen doen zich verschijnselen van isolatie en vereenzaming voor (groene
weduwen). De in hoog tempo uit de grond gestampte nieuwe woonwijken geven weinig
aanleiding voor onderlinge betrokkenheid van de bewoners, Ook in deze groeikernen
is sprake van een eenzijdige bevolkingssamenstelling. De nieuwwe wijken worden vooral
bevalkt door jonge gerinnen; ouderen trefl men er in veel mindere mate. Deze gang
vin zaken toont aan dal cen goed ruimtelijk beleid niet kan plaatsvinden zonder
cen poede programmering en budgettering en onderlinge beleidsafstemming tussen
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de verschillende depariementen (zie nader hoofdstuk V1.6.a.).

De woningnood vooral in de grote steden zal noodzaken tot de realisering van
nieuwe woonlocaties buiten de steden. De urgentie van het probleem kan ertoe
leiden dat de druk groot wordt, om met voorbijgaan van het ruimtelijk beleid woon-
locaties te realiseren, daar waar dat technisch en financieel maar mogelijk is. Dus
mel negering van het groeikernen- en groeistedenbeleid. Een dergelijk ruimtelijk
ad hoe beleid wijzen wij al, omdat dit ten koste zou gaan van die aspecten die wij in
het ruimtelijk beleid nu juist willen beschermen: het voorkomen van elk onnodig
ruimtebeslag ten behoeve van de verstedelijking. Wij menen dat wij deze aspecten
het best kunnen beschermen doaor de prioriteit te leggen bij het stedelijk ingichtings-
beleid met daarbij een ondersieunende functie voor de groeikernen en -steden. De
grocikernen en -steden zullen op een zodanige evenwichtige wijze moeten worden
ontwikkeld, dat de bovenomschreven negatieve effecten zoveel mogelijk worden
vermeden,

Wat hetreft het groeikernen- en grocistedenbeleid komen wij ol de volgende doel-
stellingen:

[. Hetl grosikernen- en groeistedenbeleid dient het functieherstel en de Tunctiever-
sterking van de bestaande steden te ondersteunen.

2. Er worden de komende jaren geen nieuwe groeikernen aangewezen. De huidige
grocikernen worden volgens planning voltooid, waarbij de achterstand wat be-
treft het voorzieningenniveau en de werkgelepenheid wordt wepgewerkl. Alvorens
in overweging wordt genomen om nieuwe grocikernen aan te wijzen, zal moeten zijn
vasigesteld dat door de stadsvernieuwing, hel “inbreiden’ van vooral de na-oorlogse
stadswijken, d.w.z, het verhogen van het aantal woningen per hectare, en de be-
perkie vitbreiding van de steden het woningtekort onveldoende worden wegpewerkt,!
Op deze wijze wordt het functioneren van de centrale steden vanuit het groeikernen-
heleid gestimuleerd en worden geen nieuwe verkeersstromen op gang gebracht,

3. Ten aanrien van de groeisieden met een centrumfunctic voor de omringende
landelijke gebieden kan het beleid flexibeler zijn,

4. Blijken de capaciteit van de stadsvernieuwing, de "inbreiding’ en de voltooling van
de huidige groeikernen op langere termijn onvoldoende, dan kan alsnog tot de aan-
wijzing van nieuwe grocikernen worden overgegaan, Deze kernen moeten voldoen
aan de volgende voorwaarden:

— ligging op beperkie afstand van de centrale stad, dow.z. binnen het stadsgewest;

— een goede openbaar-vervoervoorziening dient te functioneren op het moment
dat de eerste nieuwe bewoners zich vestigen, zodat men niet in eerste instantie op de
auto is aangewezen, die daardoor het gewoonterecht ontvangt,

- de groeikern dient uitgerust te zijn mel een adequaat voorzieningenapparaal.

t Fie nota PP, Noord-Brabent, "Het hestemmingsplan in de jaren "$0°. Uiteraard zollen de
mogelijkheden tot inbreiding' van plaats ton plaats sterk verschillen.
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Voor sammige hoogwaardige voorzieningen blijft men op de centrale stad georién-
teerd, Voorzien moet worden in voldoende werkgelegenheid in de vorm van in-
dustriéle bedrijvigheid en kantoren.

~ bij de aanwijzing van nicuwe groeikernen dient er oriéntering plaats te vinden op
de kosten en baten.

1114, Mobiliteil en vervocr

MNauww in verband met de bovenstaande thema’s staan de mobiliteit en hei vervoer,
De industrialisatie en de toegenomen welvaart hebben de stroom van te verplaatsen
goederen sterk doen toenemen, De doorvoer van de goederen van de havengebieden
naar het Duoitse achterland heeft gigantische vormen aangenomen. Daarnaast is
het particulier personenvervoer per auto sterk toegenomen, Om hierop in te spelen,
werden plannen ontworpen om een ‘fijnmazig’ wegennet over ons land te leggen.
Gedeeltelijk is aan deze plannen ook uitvoering gegeven. Gelijktijdig werden in de
jaren zestig vele (inter)lokale bus- en tramlijnen opgeheven, Intussen zetle de
suburbanisatie door en werd het voor velen onvermijdelijk zich dagelijks tussen het
werk en de woning per auto te verplaalsen. Op een aantal punten in ons Jand nam
dit forensisme zulke vormen aan dat filevorming een dagelijks weerkerend verschijn-
sel werd. De roep om nieuwe, bredere wegen werd hierdoor versterkl. Men besloat
1ot de aanleg van een grofmarig wegennel, waarbij de verbreding van de bestaande
wegen de knelpunten moest oplossen, teneinde een nog grotere versnippering van
de open groene gebieden te voorkomen, Inmiddels is in brede kring het besel door-
gedrongen dat deze ontwikkelingen een halt moet worden toegerocpen. De milieu-
hinder (luchtvervuiling en geluidsoverlast), het ruimiebeslag (sieeds meer, steeds
bredere autosnelwegen, de parkeerproblemen in de stad) en de energieschaarste
dwingen ons het gebruik van de auto te verminderen.

Een van de doelstellingen van de Verstedelijkingsnota luidt dan ook: beperking
van het woon- en werkverkeer door middel van de regionale afstemming van woorn-
en werkcapaciteil, in wal de verstedelijkingsnota noemt: geslaten woon- en werk-
pehieden, Voorls dient het gemotoriseerde recreatieve en vrijetijdsverkeer af le
nemen door situering van recreatiegebieden in de directe omgeving van de grote be-
volkingscentra en verbetering van de infrastructuur en dienstverlening van het
openbaar vervoer.

Sinds de vaststelling van de Verstedelijkingsnota is de “budget-gevoeligheid” ten
aanzien van de auto als vervoermiddel sterk toegenomen en neemt in de tockomst
naar verwacht mag worden steeds meer toe, als gevolg van de stijging der brandstof-
prijzen, lastenverzwaring voor auto-exploitatic en stagnering van de groei van de
particuliere inkomens. Door de krapte op de arbeidsmarkt zal men eerder werk
moeten aanvaarden dat op grote afstand is gelegen, Er zullen meer verplaatsingen
gaan plaatsvinden over grotere afstanden.

Wij moeten in de nabije tockomst met de volgende tendensen rekening houden. In
het woon-werkverkeer, met name op de langere afstanden, zal een zwaarder beroep
gedaan worden op het openbaar vervoer, in het bijzonder de trein. Hiervoor zal op
korte termijn het capaciteitsiekort bij de spoorwegen mogten worden weggewerkt,



SLEUTELVRAAGSTUKKEN a2

De vermindering van de rol van de auto in het woon-werkverkeer zal mogelijk een
toename van het gebruik daarbuiten te zien geven door de thuishlijvende pariner.
Binnen de randstad zal de doelstelling van de Verstedelijkingsnota om te komen
tot gesloten woon-werkgebieden geen haalbare kaart zijn. De randstad fungeert als
cen cenheid op zich en is niet op te delen in (volledig) gesloten agglomeraties. Bo-
vendien vormt het tekort aan beschikbare woonruimte een grote belemmering om
wonen en werken binnen de afzonderlijke agglomeraties van de randstad bijeen te
brengen. Cok elders zal door de tekorten op de woningmarkt enerzijds en de krapie
op de arbeidsmarkt anderzijds, het streven naar gesloten woon- en werkgebieden
warden doorbroken,

Ondanks de hoge kosten zal de auto haar functic voor het recreatieve en vrijetijds-
verkeer blijven behouden. De afstandsschaal binnen ons land en de variéteit van
voorzieningen op korte afstand van grote bevalkingscentra is te klein om een doel-
treffende beperking van dit soort verkeer te bewerkstelligen.

Welke beleidsmaatregelen moeten worden getroffen om deze ontwikkelingen in
goede banen te leiden? Wij moeten onder ogen zien dat onze afhankelijkheid van de
auto te groot geworden is. Ons hele leefpatroon is op de auto ingesteld, Een selectief
autogebruik zal moeten worden gestimuleerd terwille van het behoud van de open
ruimten. Afgezien van het directe ruimtebeslag, doorsnijden de antosnelwegen het
landelijk gebied en vormen onneembare barriéres. Tevens spelen de aspecten van
milieu en energie een rol in het streven naar het sclectief autogebruik.

De aanleg van recreatieterreinen dichtbij de woongebieden op fiets- of loopafstand
en het aanbieden van openbaar-vervoersvoarzieningen naar deze gebieden kunnen
het autogebruik beperken. Het accent zal daarnaast moeten liggen op hel terug-
dringen van het woon-werkverkeer per auto. Het ruimtelijk beleid zal er aan moeten
hijdragen dat gedwongen verplaatsingen over lange afstanden zoveel mogelijk wor-
den teruggedrongen; bijvoorbeeld door de bouw van woningen in of op korte afstand
van steden, zonder de gedachte van de gebundelde deconcentratie en de bufferzones
Op te geven.

Ten aanzien van hel goederenvervoer over de weg moel worden opgemerkt dat de
handhaving hiervan uit economisch oogpunt zeer wenselijk is. Bij maatregelen tot
terugdringing van het particulier vervoer over de weg, zal het beroepsgoederenver-
voer en ander beroepsverkeer moeten worden ontzien. Qok in het goederenvervoer
zullen echter meer milieuvriendelijke en energiebesparende transporitechnicken op
hun bruikbaarheid moeten worden onderzocht,

Samenvatlend komen wij tot de formulering van de volgende beleidsdockstellingen,

1. Het met kracht ter hand nemen van verbetering, intensivering en uvitbreiding van
het openbaar vervoer op vooral de middellange en lange afstand, waarbij dienstver-
lening en servicebereidheid een belangrijk onderdeel vormen.

Het is daarbij van belang dat bij de aanleg van nieuwe woonlocaties tijdig de voor-
zieningen voor openbaar vervoer en het langzame verkeer worden gepland en be-
schikbaar zijn, zodat het patroon van het vervoer per auto geen gewoonterecht krijgt.
Meerjarenplanning is dus een eersie noodzaak,

2. In aansluiting op het openbaar vervoer per trein dienen eveneens voor- en na-
vervoer verbeterd en parkeervoorzieningen bij stations gestimuleerd te worden,
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3. Wegenaanleg en wegverbreding ten behoeve van de doorstroming (met name
woon-werkverkeer) dienen met uiterste zorgvuldigheid en terughoudendheid te
worden gercaliseerd, teneinde de natuurgebieden, de waardevolle landschappen en
hoogwaardige landbouwgronden te sparen, De aanleg van randwegen ler ontlasting
van stads- en dorpskernen moet hierop een uilzondering vormen.

4. Zoveel mogelijk dient de afstemming van wonen en werken plaats te vinden. Dit
is afhankelijk van hel aanbod op de arbeidsmarkt en van voldoende aanbod van
heschikbare woonroimte in onderscheidene agelomeraties.

Chverigens zal binnen de randstad als functionele eenheid steeds cen intensief woon-
werkverkeer rouleren, dat door middel van het onder 1. en 2. gestelde zoveel moge-
lijk via cen efficiént openbaar vervoer zal moeten worden verwerkl.

5, Onderzocht moet worden welke de invloed is van de beperking van de woon-
plaatskeuze. De vele verordeningen op basis van de Woonroimtewet 1947 en de
planologische vestigingsverordeningen, lijken mohiliteitsversterkend te werken. Er
maoet cen wettelijke regeling tot stand komen, waarin ook de planologische aspecten
aan bod komen,

fi. Stimulering van het selectief autogebruik in de vrije tijd kan plaatsvinden door:

— de aanleg van recreatievoorzieningen voor de dagrecreatie nabij de woongebieden,
7o mogelijk op fiets- of loopafstand;

- onisluiting van deze gebieden door openbaar vervoer, waardoor dere gebieden
tevens worden ontsloten voor minder mobiele proepen in onze samenleving, zoals
ouderen en gehandicapten;

- de aanleg van voorzieningen voor het langzame verkeer in de bebouwde kom
{fietsroutes); tevens moet de scheiding van verkeerssoorten de aandachi krijgen.

111.5. Inrichting landelijlie gebieden

In hoofdstuk T is vitvoerig geschetst onder welke invloeden de landelijke gebieden
de laatste jaren staan. Wij vatten deze ontwikkelingen hier nog eens kort samen,

In de cerste plaats staan grote delen van de landelijke gebieden onder druk van de
toenemende verstedelijking. De aanleg en vitbreiding van woon- en industrielocaties
en de infrastructuur vergt veel ruimte, ten koste van de open landelijke gebieden,
Daarnaast brengt ook de aanleg van recreatiegebieden wijziging in het gebruik

en de aanblik van de landelijke gebieden. Deze ontwikkelingen doen zich met name
voor in de invloedssfeer van de randstad (Noord-Holland, Zuid-Halland, Utrecht,
delen van Gelderland en Noord-Brabant).

Een tweede ontwikkeling van betekenis voor de landelijke gebieden is de sterk toe-
genomen aandacht voor het natuur- en landschapsbehoud. Deze toe te juichen ont-
wikkeling vergt echter in een aantal gebieden maatregelen die duidelijk ingaan tegen
hetgeen it het oogpunt van efficiénie en rendabele bedrijfsvoering in de land bouw
wenselijk is. Er bestaan duidelijk spanningsvelden tussen de belangen van de land-
bouw en de belangen van het natuur- en landschapsbehoud.

Als laatste ontwikkeling moet worden onderkend de bedreiging van het woonklimaat
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in cen grood aantal Kleine kermen, Het betreft hier enerzgijds de kernen die hinnen de
invloedssfeer van de randstad Hggen en beinvioed worden door de trek uit de siad
en het sterk toegenomen tweede-woningberit en anderzijds de kernen daarbuiten die
cen terugeang in het inwonertal doormaken, waardoor het gemeenschapsleven sterk
terugloopt en de handhaving van een aantal clemeniaire voorzieningen voor de
bevolking in gevaar komu,

In de komende jaren moet worden verwacht dat de druk ap de landelijke gebieden
als gevolg van de verstedelijking zal voortduren. De toenemende vrije tijd en de
verwachting dat de vakantie meer in eigen land zal worden doorgebrachi, zullen
extra voorzieningen vragen voor de recreatie; voor dagrecreatic in de nabijheid van
de stedelijke gebieden, voor de verblijfsrecreatie in de nahijheid van vooral de
gebieden die een rijke afwisseling aan natuurschoon en landschappen bieden, De
kosten van het autovervoer en de energieschaarste zullen de behoelte tot vesliging in
de moeilijk bereikbare gemeenten in de landelijke gebieden wellicht doen afnemen.
De vestigingsdruk in de dorpen en kernen in de directe omgeving van de steden zal
als gevolg daarvan weer toenemen. De woningnood zal extra druk geven om, tegen
het beleid van gebundelde deconcentratie in, dorpen en kernen vit te breiden met
nieuwe woonwijken, indien daarmee op korte termijn in de woonbehoefte kan wor-
den voorzien.

Het ruimtelijk beleid zal er, tegen de achtergrond van de norm van hel rentmeester-
schap, op gericht moeten zijn de veranderingen in de landelijke gebicden zodanig
te doen plaatsvinden dat de verscheidenheid aan waarden ook in de toekomst in
stand wordt gehouden en zo nodig verder wordt ontwikkeld, Natwurgebieden,
cultvurgronden, recreaticgebieden en de daarin gelepen kernen hieden door een
steeds wissclende mate van integratie die verscheidenheid aan waarden. Aan de druk
tot uitbreiding van kernen zal, waar dit strijdt met de belangen van het behoud van
de open ruimte, weerstand moeten worden geboden, Het landelijk gebied mag nooit
de resipost van de verstedelijking zijn.

Het ruimtelijk beleid zal er voorts op gericht moeten zijn de handhaving van het
gemeenschapsleven en het voorzieningenniveau voor de bevolking in de landelijke
gebieden te waarborgen. Dit betekent concreet voor de kernen die een achteruiipang
in inwonertal doormaken, dat door de aanleg van hijvourbeeld autosnelwegen geen
barriéres mogen worden gecreéerd die deze kernen nog verder in een isolement
drijven. Vrijwel altijd is men in de kleine kernen immers dangewezen op contaclen
met de bevolking van en voorzieningen in naburige kernen. Wij denken daarbij
aan kerken, scholen en verenigingen.

Daarnaast zal door sectorale maatregelen het minimale verzorgingsniveau, eventucel
van een aantal kernen gezamenlifk (kernenplannen), moeten worden gehandhaatd.
Wij denken aan buurtbusprojecten, winkels, scholen, woningbouw en medische zorg,

Ten aanzien van de landelijke gehieden kunnen de volgende doclstellingen worden
geformuleerd.

| Het zaveel mogelijk beperken van het ruimteheslag voor verstedelijkingsdoel-
einden, waartoe een krachtig stedelijk inrichtingsheleid wordt voorgestaan. Bij de
vaststelling van nicuwe industric- en woonlocaties, alsmede hij de tracébepaling van
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de infrastructuur is uilgangspunt dat de natuurgehicden, de landschappelijk waarde-
volle gebieden en de hoogwaardige landbouwgronden worden gespaard.

L. Gezien de grole economische betekenis van de landbouw, heefl de ruimtelijke
ardening Lot taak, waar dit in afweging met de belangen van versiedelijking en
ratuur en landschap mogelijk is, het veiligstellen van cen rendabele bedrijisvoering.
met maatregelen welke een doelmatig bodemgebruik waarborgen, Daarvoor kan de
verrichting van landinrichtingswerken en infrastructurele werken nodig zijn, Hier-
voor is nodig dat, naast onderzoek naar natuur en landschap, kwalitatief goed land-
bouwkundig onderzock plaatsvindt,

[n een aantal gebieden is de verwevenheid van de landbouw met de natuur en het
landschap #o groot, dat met het oog op het behoud van zeer grote natuur- en
landschapswaarden beperkingen aan de oniwikkeling van de landbouw moeten
waorden opgelegd. Het betreft hier de reservaais- en beheersgebieden. In beheers-
gebieden zal het systeem van vergoeding moeten worden toegepast, dat de land-
houwers de mogelijkheid biedt, hun bedrijfsvoering volledig aan te passen aan de in
die gebieden noodzakelijke bescherming van natuur en landschap, Dit systeem mock
nog verder worden uitgewerkl en resulteren in een weltclijke regeling (beheerswet),
In de reservaatsgebieden worden de gronden aangekocht.

3. HBuiten de reservaats- en beheersgebieden moeten de landelijke gebieden worden
beschermd door de bepalingen van het bestemmingsplan buitengebied.! De opstel-
ling daarvan verdient hoge prioriteit te krijgen. Mocten daarin beperkende bepa-
lingen voor de landbouw worden opgenomen, dan zal schadevergoeding op grond
van artikel 49 WRO moeten worden gegeven, In algemene zin is het nodig de scha-
devergoedingsregeling van dit artikel te verbeleren (zie hoofdsiuk VI.6.b.4),

4. Ten behoeve van de evenwichiige oniwikkeling van kernen en dorpen op het
platicland worden — peintegreerd in of op basis van streekplannen —, kernenplannen
opgesield. Hierin wordt een higrarchie van de kernen neergelegd, met een onderlinge
functieverdeling tussen de kernen, Er worden “plattelandscentrumgemeenten’ aan-
gewezen, die via extra financigle middelen een centrumfunciie kunnen vervullen op
hel platicland,

1116, Spreidingsbeleid en regionaal socianl-economisch beleid

a. Pe problematick van de spreiding

De welvaartsontwikkeling in de afgelopen decennia is niet voor alle landsdelen pelijk
opgegaan. Al direct in de jaren vijltig doen zich verschillen in ontwikkeling voor
tussen mel name het westen van het land en de overige landsdelen. Er is sprake van
het achterblijven van de economische ontwikkeling in het noorden en zuiden en van
een aantal regio’s in hel oosten van het land. Voor het noorden komt daarbij, dat
er sprake is van een bevolkingsafname, in een periode dat de totale bevolking van
Nederland nog steeds groeit. In het westen brengt de krachtige economische expan-

! Uit het rappon "Het buitengebied landelijk bezien®, RUL, blijki dat slechis 32.2 % van de
moderne plannen buitengebied rechtskracht bezit,
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sie een zeer sterke toeloop van beroepskrachten en congestieverschijnselen met zick
mee, De rgjnntelijkc structuur wordtl hierdoor veranderd, I N
In _hct nlzflmnuu] ruimtelijk beleid vormde dan ook tot en met de Tweede Nota
I:{rl.llmicil jke Ordening (1966) de spreiding van de bevolking en de werkgelegenheid
&én van de hoofddocleinden. De gedachte was, dat het westen van het [and hierdoor
zou kunnen worden ontlast van onnodige economische activiteiten en de overi l
landsdelen meer dan tot nu toe het geval was, zouden kunnen delen in de al e
verhoging van het welvaartspeil, S
In de IDerdc Nota op de Ruimtelijke Ordening (Oriénterings- en Verstedelijkings-
nota) is de doelstelling van spreiding van bevolking en wcrkge]egen]xeid niet gehg;:e]
k'crt.’t.?'n_zr‘:ﬁn. doch wordt het accent duidelijk anders gelegd. Begrijpelijk, gezien de
gﬂwung}ic prognoses van de bevolkingsgroei en de p!ei:jmien voor de selectieve
cconomische groei en de milieuzorg, L

De mng-:s!icuemhijnsn:icn in het westen moeten vooral worden opgevangen door
een krachtig stedelijk inrichtingsbeleid, Fen gericht groeikernen- en groeistedenbeleid
moel de bevolkingstrek naar Gelderland en Nnurd-.Erabum afremmen. De doel-
ste]ilqig van spreiding van de bevolking naar hel noorden is achterhaald onm:‘u
enerzijds de bevolkingsafname daar goeddecls tot staan blijkt te zijn gcl:-lmchl: en
anderzijds betwijfeld wordt of het terughrengen van de welvaarisachterstand k
worden bereikt door een versierkie bevalkingsgroei. De vmmindc;‘jng van de 1|:I?:::r-
ﬁllﬂﬂd van de zwakkere landsdelen moet bijgevolg worden gevonden in een kr;chli ©
stimulering van de selectieve economische bedrijvigheid en de werkgelegenheid :
aI]_daar. De rijksoverheid moet hier ook zelf aan bijdragen door de & areicﬁn v
rijksdiensten naar de ewakkere regio’s, & S
Dpl regionale schaal signaleert de Verstedelijkingsnota het pevaar dat de ontwik.
keling van de versiedelijking en de werkgelegenheid uiteen gaan lopen, De overloo
van de bevolking uit de steden wordt zoveel mogelijk opgevangen in dr.l- ;gmf:iF:;u:rn.u::n]j
doch het aantrekken van de werkgelegenheid naar deze jﬂ]antsen gaat uiterst moei- r
zaam, mede ten gevolge van een niet tijdig aangepaste infrastructuur, G:-:'L}Igen
hiervan zijn ecen omvangrijke dagelijkse pendel naar de sieden en het ontbreken van
v:-:erkgelegenhe_::d voor de viouw in deze plaatsen. Daartegenover staat een omvane-
rijke pnnd_ei uit de steden, die samenhangt met de verplaatsing van industrigle wcrgk-
gellcgcnh:and uit de stad naar beter bereikbare en meer ruimte biedende locaties
Stimulering van de werkgelegenheid in de groeikernen en -steden en een kracht
stedelijk inrichtingsheleid moeten deze ontwikkelingen keren, T

We moeten constateren dat ondanks het regionaal sociaal-cconomisch beleid en het
ondersteunende ruimtelijke spreidingsbeleid tot op heden het verschil in ontwikke-
ling tussen het westen en de regio’s in het noorden en zujden is gebleven (met name
Qust-(.“rrundl_ngen, Zuid-Limburg), Zo verloopt hijvoorbeeld de VOOTEenomen sprei-
ding van rijksdiensten uiterst moeizaam. Naast deze traditioneel ewakkere regin's
zijn bovendien de afgelopen jaren ook andere regio’s verzwakt, Moeilijkheden nnt:
staan v{:ora_.] in de regio’s met een eenzijdige economische structuur, Als gevolg van
d'.a’ cunnj:lml.\'ci]e teruggang en de concurrentie van goedkope produkten wit de
nmeuwe industrielanden zoals Oost-Europa en Japan dreigen gehele bedrijfstakken
te verdwijnen. Er wordt niet tijdig overgeschakeld op de produktie van andere goe-

SLEUTELVRAAGSTUKKEN 3

deren en diensten, waardoor vervangende werkgelegenheid in de regio niet voor-
handen is,

Werontrustend is bovendien de situalie in cen aantal steden van ons land. De grotere
steden worden getrolfen door een zeer ongunstige verhouding van beroepsbevolking
en werkgelegenheid. De positie van veel bedrijven in stadsvernieuwingsgebieden is
zwak ol zeer zwak. In sommige delen van de randstad doet zich daarbij nog een
tekort aan bedrijfsterreinen voor, terwijl in andere delen een te veel aan deze ter-
reinen zware lasten peelt. Er is sprake van een onevenwichiige, niel voldoende afge-
slemde situatie, hetgeen het gebrek aan cobrdinatie tussen de verschillende over-
heden en de verschillende beleidsterreinen onderstreept,

b. Toekomsiperspectief

Er is inmiddels een discussie op gang gekomen waarin duidelijk vraagtekens worden
gezet bij het zonder meer spreiden van activiteilen naar de zwakkere regio’s, Moeten
de activiteiten niet worden vastgehouden in hel westen zodatl daardoor een 2o groot
mogelijke bijdrage aan de nationale werkgelegenheid en welvaart wordt geleverd?
Dit betekent dat rekening moet worden gehouden met een alnemende spreiding van
de werkgelegenheid naar de zwakkere regio’s. Het bedrijfsleven zal slechis bereid
zijn te investeren daar waar de factoren voor vestiging het meest gunstig lijken.
Het westen van het land hiedt in veel gevallen, door de bereikbaarheid en de daar
reeds aanwezige kennis en informatie, bij het inzetten van een innovaticheleid en
een internationale herverdeling van arbeid, de betere vestigingsvoorwaarden, Vesli-
ging in de zwakkere landsdelen wordt vaak — soms echter onnodig — riskanter
geacht. Het doorzetten van deze tendenzen zou voor de ruimielijke structuur feitelijk
een toenemende druk op de randstad en de direct aangrenzende ruimie kunnen
betekenen. Fen regionaal gronduitgifiebeleid zal daar noodzakelijk zijna

Het tekort aan arbeidsplaatsen zou er foe kunnen leiden dat de bevolking zich zal
moeten verplaatsen naar de plaats van het werk. Een doelmatiger woonruimiever-
deling zal dit mede moeten opvangen. Een toename van de pendel en zelfs een
aanzel ot migratie vil de sociaal-economisch zwakke landsdelen naar het westen,
zal moelen worden voorkomen, zowel in het belang van die landsdelen als dat van
het westen.

Op regionale schaal zal de tendens van het viteenlopen van wonen en werken niet
mogen doorzetien, Het verplaatsen van werkgelepenheid naar de woongebieden,
zoals in de groeikernen, zal onder de huidige omstandigheden sterker moeten worden
bevorderd, De schorsing van de SIR-heffing, in combinatie met een wijziging van
de WIR-regeling, waarvan sprake is in de Miljoenennota 1982, zou hieraan kunnen
bijdragen, Bedrijfsverplaatsingen uit bijvoorbeeld stadsvernieuwingsgebieden in de
randstad naar bedrijfsterreinen bij groeikernen, zullen daardoor gemakkelijker
kunnen plaatsvinden, Het bovenstaande leidt tot de conclusie dat de doelstellingen
van de Verstedelijkingsnota onder sterke druk staan.

Wij willen hier het belang benadrukken van het vasthouden aan en ten uitvoer
brengen van de doelstellingen van spreiding, stedelijke inrichting en gebundelde
deconcentratie in de vorm van het grocikernen- en grocistedenbeleid, zoals neerge-
legd in de Verstedelijkingsnota, Enerzijds terwille van de nog steeds gerechtvaardigde
verlangens van een betere spreiding van de welvaartsontwikkeling over het gehele
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land, andctm}lsds tot behoud van de evenwichtige ruimtelijke ontwikkeling en de
Icu[]marhmd in het westen van het land. Daarbij maken wij de volgende kantie-
keningen,

Dl‘e hl.]ldlgi‘ situatic van enige regio's moge zorgen baren. een zekere ongelijkwaar-
digheid van welvaarissituaties js vermoedelijk niet te voorkomen. Wij constateren
t1_:w:n£ dat in sociaal-economisch opzicht in een aantal regio’s weliswaar een aan-

IJEnEijlk': achterstand bestaat, doch dat de achterstand wat betref{ het sociaal-culturele
voorzieningenniveau in de afgelopen tijd snel is ingelopen en dat er wat betreft een
aantal voorzieningen zelfs, in vergelijking tot de stedelijke gebieden in het westen,
sprake is van een zekere overbedeling, Dere sterke verbetering in het voorzieningenni-
veau kan echter nooit een compensatie vormen voor het gebrek aan werkgelepenheid,
Grote palitieke oplettendheid is nodig om de gehele nationale sociaal-economische
ontwikkeling zodanig te doen bijdragen tot het welzijn van de regio’s, dat deze,
mede gelet op werk en inkomen, leefbaar blijven en zich verder kunnen ontwikkelen,
Yooral nieuwe industriéle ontwikkelingen en bevordering van midden- en klein-
bedrijf kunnen een bijdrage leveren, Daarbij zal de potentie van de in de regio aan-
wezige krachtige bedrijven als basis moeten worden genomen. Tevens zal de .sprei-
ding van rijksdiensten en gesubsidieerde en/of mel het rijk gelicerde instellingen
moeten worden doorgezet en gestimuleerd, Wij onderschrijven daarhij het huidige
!'?E-'f:t(], waarin het accent ligt op de spreiding van nieuwe en te recrganiseren diensten
en instellingen. Deve spreiding kan bijdragen aan de verhoging van het kennis- e
informatieniveau in de regio (bijvoorbeeld universitaire onderzoekinstellingen)
waardoor daarop gerichte bedrijvigheid wordi aangetrokken,

Als het niet mogelijk is de bedrijvigheid van alle regio’s te zien als één nationaal
samenhangend geheel (omdat geremd, gestimulesrd en gestabiliscerd moet worden)

dan zal in ieder geval de inter-regionale en bover-regionale samenhang in het he!eidl

een plaats moelen krijgen. De volgende doelstellingen zullen daarbij een bijzonder
accent moeten krijgen.

I. Het s}ede]ijk inrichtingsbeleid in het westen, Het ruimtelijk beleid moet voorzien
i vestigingsvoorwaarden voor bedrijven in (de nahbijheid van) sieden en groeikernen,
De tijdige beschikbaarheid van voldoende bedrijfsterreinen en de bereikbaarheid
daarvan door de tijdige aanleg van infrastructuur zijn dringend noodzakelijk,

2 "r.'riiil het ruimtelijk beleid moet daarnasst worden voorzien in verbetering van de
vestigingsvoorwaarden in de in sociaal-economisch opzicht zwakkere regio’s, Het
ruimtelijk beleid moet voorwaardescheppend zijn en bestaande grocipotenties onder-
steunen. In het bijzonder telt hier de aanwezigheid van de benodigde infrastructuur.
In h_cl_ regionaal sociaal-economisch beleid zal de voorlichting aan bedrijven over
vestigingsvoorwaarden grote aandacht moeten krijgen, De bedrijvigheid dient zich
vanuit ruimtelijk oogpunt te concentreren in de grocikernen en -steden in deze
regio’s. Het spreidingsbeleid met betrekking tot de rijksdiensten moet worden voort-
gezet, waarbij het accent wordt gelegd op de spreiding van nieuwe en te recrpani-
seren diensten en instellingen.

3 }Iiemrdering van het openbaar vervoer ten behoeve van het woon-werkverkeer op
regmnﬂh:len inter-regionale schaal, De nadelige effecten van de toenemende pendel
moeten hicrdoor zoveel mogelijk worden ondervangen,
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IT1.7.  Inpoldering Markerwaard

De hierboven geformuleerde doelstellingen (in de onderdelen 111.2 t/m 6) zijn erop
zericht in een zo zorgvuldig mogelijk gebruik van de ruimie te voorzien,

Een krachtig stedelijk inrichiingsbeleid, een grocikernenbeleid dat gericht is op de
valtooiing van de reeds aangeweren kernen, cen sterk accent op het openbaar ver-
voer Ler afremming van de toename van hel gemotoriseerd verkeer en een krachtig
intichtingsheleid en beheersbeleid in de landelijke gebieden, moeten de ruimtelijke
ontwikkelingen in goede banen leiden. De verscheidenheid in de natuurlijke omge-
ving moet hiermee worden gewaarborgd, Hoe verhoudt zich nu het vraagstuk van
de Markerwaard, dat thans aan de orde is, tot deze doelstellingen?

De drooglegeing zou als sluitstuk van de inpolderingswerkzaamheden in het Llsscl-
meergebied mogelijkheden kunnen bieden voor de oplossing van een aantal ruimie-
lijke problemen, Door de ligging ten opzichte van de verstedelijkte gebieden in
Noord-Halland en Utrecht zou dit gebied in geval van inpoldering kunnen bijdragen
aan een goed woon- en leefklimaat, in het bijzonder voor het noordelijk deel van
de randstad, Het verwezenlijken van bestemmingen in de Markerwaard die anders
op het oude land een plaats moeten vinden, zou de overdruk op de nog groene
ruimite in het noordelijke deel van de randstad kunnen verminderen en verbetering
en behowd van een goede roimtelijke struoctuur in deze gebieden bevorderen. De
repering heefl zich inmiddels metl het oog op deze mogelijkheden in haar beleids-
voornemen ! witgesproken voor inpoldering, Dit standpunt staat thans via de proce-
dure van de planologische kernbeslissing ter discussie.

Wan de zijde van in het bijzonder de natuurbeschermings- en milieu-organisaties zijn
de afgelopen jaren echier bezwaren aangetekend tegen drooglegging. Als belang-
rijkste nadelen worden door deze organisaties gesignaleerd:

- de vernietiging van een hoogwaardig eco-systeem;
— de alname van de oppervlakie zoetwalergebied, waarmee waardevolle flora en

fauna verloren gaan. Verwacht wordi dat de overwinteringsmogelijkheden voor een
aantal vogelsoorten zullen afnemen;

— de cultuur-historische waarde van de oostkust van Noord-Holland kan gedeel-
telijk worden aangetast;

- de inpoldering is een onherroepelijke ingreep.

Wij menen, geeicn de betekenis die het al dan niet inpolderen van de Markerwaard
heeft voor de ruimtelijke ontwikkeling van ons land, in dit rapport niet aan deze
kwestie voorbij te kunnen gaan, zij het dat wij geen definitieve keuze maken, Wij
richten ons in de eerste plaats op het aangeven van de weg waarlangs naar onze
mening tot besluitvorming moet worden gekomen, Reden daarvoor vormt de o,
reéle dreiging van een loopgravenoorlog’ tussen voor- en legenstanders. Zij hanteren
elk hun eigen argumenten voor hun standpunten, Standpunten die niet met elkaar
in overeenstemming kunnen worden gebracht, Op deze scherpe tegenstellingen dreigt
de discussie stuk te lopen.

t Nola T ontwikkeling van het Markerwaardgebied', T.K. 19791980, 16320, nrs 1-2.
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Voor ons staal vast dat de baten en lasten van een dergelijke beslissing nooit geheel
te kwantificeren zullen zijn. De argumenten die door voor- en tegenstanders worden
pebruikl, spreken elk van ons in verschillende mate gan. Duidelijk is voor ons echier
wel, dat in de huidige situatic waarin de argumenten pro en contra zich zo scherp
manifesteren. de besluitvorming nauwelijks met genocg waarborgen kan worden
omgeven, De beslissing over al of niet inpoldering moet op een zo gefundeerd mo-
gelijke wijze tot stand komen,

In haar beleidsvoornemen spreckt de regering over het principebesluit tot inpol-
dering en niet over de nadere invulling en indeling van de nieuwe polder. Wel wor-
den in de nola een aantal functies genoemd die daarin kunnen worden verwezenlijkt,
Uit deze functies zou bij inpoldering ¢en keuze moeten worden gemaakt, daar de
Markerwaard te klein is om aan al deze functies ruimie te bieden. In het beleids.
voornemen van de regering wardt voorgesteld deze keuze te maken nadat het prin-
cipebesluit over de inpoldering is genomen. In een zogenaamd aanvangsplan moet
dan de globale inrichting van de Markerwaard worden opgenomen,

Wij zijn van mening dat het ten behoeve van een gefundeerde besluitvorming wen-
selijk is dat op het moment van het principebeshuit cen op grondig onderzoek onder
verantwoordelijkheid van de rijksoverheid gebaseerde effect-rapporiage heschikbaar
is, waarin alle functies die het gehied thans heeft of in de toekomst kan krijgen, —
zowel In natle als in droge toestand —, aan de orde komen, zodat een afweging van
alle voor- en nadelen van zowel inpoldering als nat houden van het gebied kan
plaatsvinden, Op het moment van het principebesluit is dan duidelijk:

1. welke elfecten de verwezenlijking van een plan tol inpoldering op natuur en
landschap, op de ruimtelijke structuur van het oude land, op de werkgelegenheid,
de dagrecreatie en de watersport en in financieel-economisch opzicht heeft:

2, welke functies in geval van inpoldering in welke verhouding in het gebied zouden
kunnen worden perealiseerd:

3. in welke mate door de inpoldering en de verwezenlijking van de bestemmingen
soelaas wordt geboden voor de problemen van met name het noordelifk deel van de
randstad en op welke wijze deze problemen bij het niet inpolderen of het uitstellen
van de beslissing zouden moeten worden apgelost;

4. welke problemen door inpoldering zouden worden opgeroepen en welke functies
hierdoor verloren zouden gaan.

Onzes inziens behoeft het opstellen van een dergelijke volledige effect-rapportage
geen doorkruising te betekenen van de thans lopende pkb-procedure. Voor het
verder verloop daarvan betekent dit dat de regering, na kennisneming van de resul-
taten van inspraak en overleg en het advies van de Raro, hij de overlesging van
haar standpunt aan het parlement (nota Markerwaardgebied deel d.: regeringshe-
slissing van de planologische kernbeslissing) een dergelijke effect-rapportage prosen-
teert. Op grond daarvan kan in samenspel tussen regering en parlement tot een
definitiel besluit omtrent al dan niet inpoldering worden gekomen,

Naast de procedurele afwikkeling van de kwestie van inpoldering, willen wij hier
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trachten aan te geven welke criteria bij de uiteindelijke besluitvorming zullen moe-
ten worden gehanteerd.

In de eerste plaats is daarveor van belang vast te stellen, welke argumenten in de
hierboven voorgestelde effect-rapportage aan de orde moeten komen. Wij maken
daarbij een onderscheid tussen argumenten die naar ons inzicht in meerdere of
mindere mate vidr, en in meerdere of mindere mate tegen de inpoldering kunnen
pleiten.

Voor:

= In de Markerwaard wordt plaats geboden aan stedelijke ontwikkelingen, di’E
anders op het ‘oude Jand® in Noord-Holland en Utrecht kostbare, landschappelijk
waardevolle open ruimie zouden opslokken,

- Voor de landboww biedt de Markerwaard pedeelielijk compensatie voor c@e. afna-
me van de opperviakte landbouwgrond die nodig is voor stedelijke activiteiten.

— De regering wil de opperviakie bos in ons land in de jaren 90 me}li%t}.ﬂﬂﬂ tot
35000 hectare uithreiden. Bij inpoldering kan dit beleid gemakkelijker verwe-
zenlijkt worden,

- De verblijfs- en dagrecreatic alsmede de niet-zeewaardige watersport krijgen bij
inpoldering nieuwe mogelijkheden,

- In de Markerwaard bestaal — indien nodig - de mogelijkheid op langere termijn
tot aanleg van een grote fuchithaven, waarvoor elders geen ruimte s,

- De Markerwaard biedt zonodig de mogelijkheid tot aanleg van een groot militair
oefenterrein voor oefeningen in bataljonsverband, die thans in hrl:l buitenland moeten
worden gehouden. Daarnaast kunnen enkele kleinere oefenterreinen elders uit het
land hierheen worden verplaatst,

- Vestiging van energiecentrale en/of energiebekken (plan Lievense),

- Inpoldering kan cen positief effect op de werkgelegenheid hebben, doch dit hangt
mede af van de in het gebied te realizeren bestemmingen,

— Uil linancieel-economisch oogpunt kan de inpoldering cen po.ﬂ'!iflf .mfﬂ':':r opleve-
ren, doch dit hangt nauw samen met de te verwezenlijken bestemmingen in het
gebied. .
Aangetekend moet worden dat lang niet alle bovengenoemde aanspraken Eﬁk\\-‘lla_‘lll_]-
ficeerd zijn. Daardoor kan niet worden vastgesteld of de bestemmingen alle gelijk-
tijdig kunnen worden gercaliseerd en in welke verhoudingen, of dat een keuze zal
moeten worden gemaakt.

Tegen:
- Inpoldering betekent de vernietiging van een hoogwaardig eco-systeem,

= Bij inpeldering neemt de open ruimie met de oppervlakte z:‘.nr:h-f'atergn%lljied af,
Waardevolle flora en fauna verdwijnt hierdoor. De overwinteringsmogelijkheden
voor een aantal vogelsoorten gaan hiermee verloren.

- Bij inpoldering resteert in het 1Jsselmeer een zoetwaterareaal van circa 1200 km?2,
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Het is de vraag of dit voldoende zal zijn voor de toekomstige behoefte aan drink-
waler, voor bevloeling c.d,

- Het resterende zoetwaterareaal zal een verminderde apvangeapacitell hehben
van het vervuilde water dat via de IJssel daarin terecht komt, Dit kan negatieve
gevolgen hebben voor het [Tsselmeer en de Waddenzee.

— Voor de beroepsvisserii betekent de inpoldering een nadecl. De visopbrengst zal
sterk verminderen,

= De culdtuur-historische waarde van de oostkust van Noord-Holland kan gedeel-
telijk worden aangetast,

— De vermindering van het zoetwaterareaal kan in financieel-econemnivel opzicht
negatief doorwerken,

- Inpoldering is een onherrocpelijke ingreep,

Naar onze mening zal bij de uiteindelijke besluitvarming op grond van de door ons
voorgestelde effect-rapportage een "weging” van alle betrokken belangen moeten
plaatsvinden, Welke van de boven opgesomde argumenten tellen dan in de afweging
van al dan niet inpolderen en welke niet? De norm van het rentmeesterschap peelt
aan dat de waarden van natuur, milicu en landschap in de ruimtelijke besluitvor-
ming volwaardig moeten worden meegewogen. In de afweging over hel vraagpstuk
van het al dan niet inpolderen van de Markerwaard zullen dan ook de virlgende
factoren van doorslaggevende hetekenis moeten #ijn: het vinden van de noodzake-
lijke ruimie voor stedelijke ontwikkelingen en het zo goed mogelijk beschermen van
de open ruimten die waarden van natuur en milieu en landschap in zich dragen.

ITLE,  Conclusies van dit hooldstuk

Wii moeten rekening houden met een aanial maatschappelijke ontwikkelingen die
een negatieve invioed zullen hebben op de ruimielijie anmiwikkeling van ons land.
Op korte termijn zifn de slechte economische vooruiizichien en de vollestuiisvestings-
problematiek van directe inviced,

Verwacht moet worden dat de vraag naar ruimte voor dag- en verblijfsrecreatie nog
verder zal toenemen, In et woon-werkverkeer zal her aantal verplaaisingen over
lunge afstanden toenemen. De druk op het openbaar vervoer zal groter worden, De
trek wit de siedeliflce gebieden noar de plattelandskernen zal ajnemen, terwiil het
wonen in de nabifheid van de stad weer aanirekkeliiker wordt. Het vertrek-overschar
wit de (cenirale) steden blifft vooralsnog hoog. Onder druk van de economische
omstandigheden zal het bedriffsleven weinig geneigd ziin rekening te howden met
randvoorwaarden van mobilitcitsheperking en natuur, milieu en landschap, De
noodzaak tor snelle realisering van grote aantallen waningen, zal kunnen leiden
tot de aanwijzing van locaties die in strijd zijin met de doelstellingen van het ruim-
telijk beleid.

In het toekomstiy ruimtelifk beleid zal met het aag o renimeesterschap en solidari-
teit met name het functieherstel en de functieversterking van de steden centraal
meoeten staan, Daarvoar zullen in het stedeliik inrichtingsheleid in het bijzonder

SLEUTELYRAAGSTUKKEN 43

accetien moeten warden gelegd op de vermindering van het woningtekort in de
stedelijke pebieden door stadsvernicnwing, inbreiding’ en verantwoorde withreiding
en op de bevordering van de bereikbaarheid van de stedelifke centra voor hei
langzame verkeer en het openbaar vervoer. Vanwege de omvang van de problema-
tiek in de grote steden zal de bestunrskracht daar meeten worden VErgraod.

Hei groeilernen- en groeistedenbeleid zal de functieversierking van de hestaande
steden moeten ondersteunen. De thans aangewezen grocikernen moeten vegens
planning worden gevealiseerd en tijdis voorzien zijn van een adequaat voorzieningen-
apparagt en goed apenbaar vervoer, Tot de danwiizing van niewwe groeikernen
wordt eerst overgegaan indien de capaciteit van stacyvernienwing, “inbreiding', wie-
breiding en de qangewezen groeikernen op langere termiin niet voldoende blijks, In
het beleid met betrekking tor de mobiliteit en het vervoer staan de maobifiteitsheper-
king en het seleciief autogebruik voorop. Hiervoor zijn verhetering, iniensivering
en uithreiding van het openbagr vervoer nodig en de aanleg van VEOrZieningen voor
het langzaam verkeer, Er dient een verbeterde afsiemming van wonen en werken
plaats t¢ vinden. Onderzochi moet worden in hoeverre de woorriiniteverordeningen
en planologische vestigingsmaatregelen mobiliteitsversterend werken,

I de landelijke gebieden moet het ruimiebeslag voor verstedelijkingsdoeleinden zo
beperkt mogelijk worden gehiouden. Namurgebieden, landschappelijk waardevolle
gebieden en hoogwaardige landbonwgronden moeten worden respaard. Waar dit
i afweging met de belangen van natwr en landschap maogeliik is moet de ruimie-
lijke ardening de rendabele bedriffsvoering in de landbouw veilig stellen met maar-
repelen die een doelmatiy bodempebruik waarborgen (landinrichiing en infrastric-
twrele werken), Kwalitatie] goed landbowwkundie onderzoek is hiervoor een eersie
vereiste,

Ten behoeve van de boeren in de beheersgebieden moet het systeem van vergoe-
dingen worden uitpewerki, toegepast en vastgelegd in een wettelijke regeling,
fiuiten de reservaais- en beheersgebieden moet het landeliik gebied worden be-
schermd door de beperkingen opgenomen in het bestemmingsplan buitengebied. De
opstelling van die plannen verdient hoge prioriteit.

Het ruimtelijlk beleid zal gericht moeten zijn op de handhaving van het BEMeEt-
schapsleven en een minimaal voorzieningennivean in kleine Lernen. In kernenplan-
nen kan een junctieverdeling tussen kernen worden gemaaks, Plattelandscentrum-
gemeenten moelen ter vervilling van hun certrumfunctie zonodip over exira finan-
ciéle middelen kunnen beschikken.

Ondanks de druk van de economische omstandigheden zal moeien worden vilstpe-
houden aan de doelstellingen van spreiding en gebundelde deconcentratic zoals
neergelegd in de Versiedeliikingsnoia. Het ruimtelijk beleid moet groeipotenties
van bestaande bedrifven in de swakkere regio’s ondersicunen onder meer door de
tijdige aanleg van infrastructunr. De bedrijvigheid dient zich te concentreren in de
groeikernen en groeisteden. Het spreidingsbeleid met betrekking tot de rijksdiensten
moet worden voorigezet, met het accent op de spreiding van nieuwe en e reargani-
seren diensien en instellingen.

Alvorens besluitvorming over de Markerwaard kan plaatsvinden, moer een effect-
rapport worden opgesteld zodat cen afweging van alle voor- en nadelen van zowel
inpoldering als nat howden, kan plagtsvinden, Aangegeven wordl welle argumenten
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daarin moeten worden beirokken. Op basis van dat effectrapport zal een weging van
alle betrokken belangen moeten plaaisvinden. In de afweging omirent al dan niet
inpolderen zullen de doorslaggevende factoren moeten zijn: de noodzakeliike ruimie
veor stedelifke ontwikkelingen en de bescherming van de open ruimen.
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HOOFDSTUK TV

RELATIE RUIMTELIIKE ORDENING - SECTOREN VAN RBELEID

IV.l. Inleiding

De uitwerking van de ruimielijke doelstellingen, zoals geformuleerd in hoofdstuk 11,
moet plaatsvinden in het samenspel tussen de ruimtelijke ordening en de verschil-
lende sectoren van beleid, In dit hoofdstuk gaan we in op de relatie wssen de ruimte-
lijke ordening en het sectorbeleid. We beoordelen zowel de inhoudelijke afstemming
van de ruimtelijke ordening en het sectorbeleid, als de onderlinge afstemming van
besluitvorming en instrumentarium.

In een aantal gevallen, met name voor wat betreft onderdeel 7, worden niet altijd
uitvoerige beleidsaanbevelingen gedaan. Om tot gefundeerde aanbevelingen te ko-
men zou een veel nitgebreider studie van elk van deze onderwerpen moeten worden
gemaakt, dan in het kader van dit rapport mogelijk is. Desalniettemin hebben wij
gemeend aan deze onderwerpen enige aandacht te moeten schenken, om althans aan
te geven welke relatie er tussen de ruimtelijke ordening en het hetreffende beleids-
terrein bestaat.

1V.2,  Milieubeleid

a. Inleiding

Dee zorg voor de kwaliteil van het ons omringende [ysieke milieu is in de afgelopen
tien jaar in het middelpunt van de belangstelling komen te staan, Deze bijzondere
aandacht is dringend noodzakelijk: steeds opnieuw worden wij geconfronteerd met
de kwalijke gevolgen van het menselijk handelen voor onze natuurlijke omgeving.
Jarenlang hebben wij, zonder ons voldoende rekenschap te geven van de gevolgen
voor de fysicke omgeving, onze welvaart opgebouwd.

In eerste instantic richtte de aandacht van de overheid zich op de aanpak achteraf
van sterk verontreinigde situaties (sanering), hetgeen uitgroeide tot het milieuhy-
pignisch beleid, waarin ook het voorkomen van verontreiniging een plaats vindi. Het
begrip milieuhygiéne kan als volgt worden omschreven: de zorg voor de conditie
van lucht, water en bodem en het voorkomen van geluid- en stralingshinder. Spoedig
werd echter duidelijk dat een bredere aanpak nodig was: niet slechts een beleid ge-
richt op het terugdringen van milicuverontreiniging, maar ook een beleid dat zich
richt op het afstemmen van het menselijk handelen op het bereiken en het hand-
haven van een bepaalde kwaliteit van het milieu, waarmede direct in verband staat
het beleid met betrekking tot het natuur- en landschapsbehoud.

Wij zijn van mening dat de zorg voor de kwaliteit van ons [ysicke milieu zich niet
dient te beperken tot de bestrijding van de verontreiniging van het milieu, maar zich
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mede moet vitstrekken 1ol het afstemmen van het menselijk handelen op het be-
reiken en handhaven van een bepaalde kwaliteit van het milicu en natuur en land-
schap. Deze taak zouden wij in hel begrip milieubeheer willen vatten, Wat is daarin
de rol van de ruimtelijke ordening en hoe moeten het milieubvginische beleid en het
ruimtelijk beleid zich tot elkaar verhouden?

Valgens de Orignteringsnota vormt één van de zeven hoofddeelstellingen van de
ruimielijke ordening de zorg voor het milicu (milieubeheer), Het 7al duidelijk zijn
dat er tussen de ruimtelijke ordening en het milieuhygiénisch beleid een nauwe
relatie bestaat. De kwaliteil van het fysicke milieu bepaalt de bestemmings- en ge-
bruiksmaogelijkheden van de ruimite en andersom heeft het leggen van een bestem-
ming en het overeenkomstig die bestemming gebruiken van een gebied grote invioed
op de kwaliteil van het milicu.

Hieruit kan worden afgeleid dat mede via het ruimtelijk beleid preventieve bescher-
ming van het milieu, natuur en landschap moet plaatsvinden, ¥ia ruimiclijke be-
slemming, inrichting en beheer kan eraan worden bijgedragen dal een bepaalde
kwalileit van milicu, natuur en landschap in een gebied wordt gegarandeerd. Daar-
naast zal in de ruimtelijke planning ook rekening moeten worden gehouden met de
veiligheid in geval van calamiteiten op milicugehied (explosiegevaar, transport van
gevaarlijke stolfen). Bij de atweging in de ruimlelijke ordening spelen dus niet slechis
kwantitatieve sverwegingen een rol — toedeling van de ruimte ten behoeve van ver-
schillende activiteiten —, maar ook kwalitatieve overwegingen: de invloed van de
toedeling op het fysicke milieu.

b, Problemen

Indien we de betekenis van de ruimielijke ordening voor het ons omringende na.
tuurlijke milieu erkennen — helgeen we in het hieraan vooralgaande hoofdstok 11
rondom het uitgangspunt van het rentmeesterschap vitdrukkelijk hebhen willen
doen —, dan zullen in het besluitvormingsproces van de ruimtelijke ordening en in
de afstemming tussen de ruimtelijke ordening en de milicuhygiénische planning de
mogelijkheden daarvoor aanwezig moeten zijn. In de huidige situatie is hiervan nog
onvoldoende sprake,

— Bij de opstelling van ruimtelijke plannen kan veelal in onvoldoende mate warden
worden beschikt over informatic met betrekking tot de effecten op het milien van
het leggen van bestemmingen op bepaalde gebieden.

- Er ontwikkelt zich thans een systeem van milicuhygiénische beleidsplanning dat
vrijwel geheel los staat van de ruimtelijke planning. Er ontbreken garanties voor de
onderlinge afstemming, Het voeren van een preventief milieubeleid via de ruimte-
lijke ordening wordt hierdoor bemoeilijkt.

— In de praktijk is hiervit de behoelte voortgevioeid om in bestemmingsplannen
milieukwaliteitsnormen ! op te nemen ter toetsing van de aanvragen voor bouw-

! Zogenanmde immissienosm: norm die aangeeft welke inworp van bepaalde stoffen in cen

miliew niet mag worden overschreden, zulks ter onderscheiding van de emissienorm, die de
uitworp normeert,
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en aanlegvergunningen. In de jurisprudentie wordt de hantering van deze normen
pict toegestaan, Wel wordt de mogelijklieid van zonering via de znguna:ﬂndf.' staa
van inrichtingen toegestaan. Alleen op het gebied van de geluidhinder 2ijn L':hi-l s in
de wetgeving relaties gelepd met de ruimtelijke planning. Hierbij doclen wij op de
Wet Geluidhinder en de pewijzigde Luchtvaartwet. Overigens moct wal de (e han-
teren milieukwaliteitsnormen worden opgemerkt dat met betrekking tot wal van
stoffen nog geen normen zijn ontwikkeld. Hiervoor zal de komende jaren nog veel
onderzoek nodig zijn.

— Er onthreekt een cobrdinatie tussen de vergumningverlening op grond van de
milicuhygienische wetgeving (met name de Hinderwet) en de verlening van 1?nuw-
en aanlegvergunningen. Hierdoor ontstaat in de praktijk regelmatig a_Jle situatie dat
op grond van een verleende houwvergunning de bouw van een bedrijf wordt aan-
gevangen en eerst later blijkt dat voor het in bedrijf stellen niet de vereiste miliew-
vergunningen kunnen worden afgegeven.

c. Oplossingsrichtingen
- Miliew-effecirapporiage (m.e.r.)

Volop in de discussie staat de milicu-effectrapportage (mer.).

Doel van de m.e.r. is volgens hel regeringsstandpunt: de toekenning van een "r'(:l]-
waardige plaats aan het milicubelang, naast de andere — in het betrokken besuit-
vormingsproces — aan de orde rijnde belangen. M.exr. moet derhalve begrepen
worden als hulpmiddel hij de besluitvorming, bestaande wit:

— de opstelling, beoordeling en cffectieve nanwending van een Milieu-effectrapport;

~ de waardering achteral van de gevolgen voor het milieu die de witvoering van
cen besluit teweeg hebben pebracht:

- gen vastomlijnde procedure (mede in tijd) volgens welke een en ander dient te
geschieden,

Een Milieu-effect-rapport (MER) wordt als volgt omschreven ' een openbaar
document waarin van een vootgenomen activiteit en van redelijkerwijs ir} beschou-
wing te nemen alternatieven de te verwachlen Ew:{igen voor het n}ilieu in hun on-
derlinge samenhang op systematische en zo objectief mogelijke wijze worden be-
schreven. Het wordt opgesteld ten behoeve van één of meer besluiten die over de
betreifende activiteit moelen worden genomen,

De regering denkt de toepassing van de mer. te beperken tot activiteilen die ]'I:l be-
langrijke mate het milieu nadelig kunnen beinvloeden en tot zogenaamde cruciale
besluiten, Hiertoe worden van rijkswege lijsten van activiteiten opgesteld en aan-
vullende lijsten door de provincie. Voor de ruimtelijke ordening betekent dit, dat de
m.er, zowel bij de voorbereiding van de ruimielijke planning [struﬁtuursch}ﬂs&nﬁn
_schema's, streek- en bestemmingsplannen), als bij de voorbereiding van ruimtelijk
relevante sectorprojecten een rol kan gaan spelen, In dat verband komen wij in
hoofdlijnen 1ot de volgende conclusies,

| Zie T.K., zitting 1980-1981, 16814 nr, 3 pag. 11.
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[, In de ruimielijke ordening moeten zowel de kwalitatieve als de kwantitatieve
aspecien van het ruimiegebruik worden afgewogen. Daarbij dient te kunnen worden
beschiki over voldoende systematische milieu-informatic. zoals dat ook voor andere
aspecten geldt, Wi menen dat thans een relatieve achlerslandssituatie bestaar wat
betreft de toevoer van de milicu-informatie, ook in de ruimtelifke planning, Het
aspect van het milien moet in de ruimtelifke besluitvarming op volwaardige wijze
afgewogen kunnen worden. In algemene zin wordt de wettelijke invoering van de
m.e.r. door ons toegejuichl, omdat daarmee de relatieve achterstand kan worden
weggewerkt,

2. Alleen al uit praktische overwegingen zal het noodzakelijk zijn hij de invoering
van milieu-cffectrapportage tot een rekere selectie te komen van activiteiten en be-
slissingen waarvoor de verplichting tot milieu-effectrapportage moet gelden. Bij de
keuze van activiteiten en beslissingen zal viteraard gelet moeten worden op de waar-
schijnlijke mate van aantasting van het milieu. Bij de keuze van het moment waarap
de milieu-informatie beschikbaar moet zijn, zal het mel name moeten gaan om die
momenten in het besluitvormigsproces waarop er sprake is van beslissingen, die een
onomkeerbaar proces in werking stellen,

Voor de selectic van beslissingen waarvoor milieu-effectrapportage gewenst is kun-
nen in de wetgeving algemene criferia worden vasigelegd. Deze zullen echter on-
voldoende toegespitst kunnen zijn op concrete activileiien in hun specificke context,
Het 1s daarom daamaast wenselijk te komen tot hel opsiellen van fijsren waarop
beslissingen worden aangegeven, Wij pleiten er voor om voor ruimiclijk relevante
beslissingen de nadere selectie van activiteiten en beslissingen waarvoor milieu-
elfcctrapportage gewenst is tevens te laten plaatsvinden in de rufmielijke plannen.
Wia een systeem van lijsten en via de lijn van de ruimiclijke plannen kan milieu-
effecirapportage geleidelijk ingevoerd worden 1.

3. Omdat wij de m.er. zien als een middel tot het verminderen van de relatieve
achterstand van de milieu-informatie, dient dit ook tot viting te komen in de proce-
durele aspecten van de m.e.r. Het milieu is één van de af te wegen belangen, Inte-
gratie van de m.er. in de ruimtelijke planvoorbereiding is in onze ogen wezenlijk
voor een meer milicubewuste besluitvorming, maar voorkomt tegelijkertijd overbe-
lichling van het milicu-aspect. Het cregren van een afzonderlijk procedureel kader
wijzen wij uit dat oogpunt al. Nog een andere overweging speelt een rol, Het creéren
van een afzonderlijke procedure brengt met zich het risico van een doorkruising
en hel ophouden van de planologische besluitvormingsprocedure, Er worden nieuwe
cobrdinatieproblemen gecrederd.

Uiteraard dient de milieu-informatie steeds een duidelijk herkenbaar onderdeel te
vormen van de toelichling van de ruimielijke plannen. Dit biedt bijvoorbeeld voor
de burger duidelijke aanknopingspunten bij de inspraak. Ook waar het projectbe-
slissingen betrelt, zal de m.e.r, zoveel mogelijk geintegreerd moeten worden in de
daarvoor te ontwikkelen besluitvormingsprocedures (zie hoofdstuk V1),

4, Integratie van de mee.r. in de bestaande besluitvormingsprocedures van de ruimpe-

b Zie advies over milien-effecirapportage in de ruimtelijke ordening van de Kaad van advies
voor de ruimtelijke ordening, 22 juni 1979,
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lijke ordening betekent voor ons tevens dat de verantwoordelijkheid voor de tot-
standkoming van de m.er. en de volledigheid daarvan dient te liggen hij de over-
heidsinstantie die de ruimielijke plannen opstelt,

In de discussie over de invoering van de m.e.r. ' wordt de mogelijkheid overwopen
van toetsing van de kwaliteil en de volledigheid van het Milicu-effect-rapport (MER)
door een panel van anafhankelijke deskundigen. Wilde de regering die toetsing in
eerste instantie beperken 1ot een aantal vitzonderingsgevallen, waarin sprake is van
voor het milieu zeer schadelijke projecten’, thans is er sprake van dat het MER
altijd aan een dergelijke toetsing zal worden onderworpen. Onder verwijzing naar
hetgeen wij hierboven onder punt 3 hebben gesteld, menen wij dat cen dergelijke
afzonderlijke toetsing van het MER bij ruimtelijke plannen bezwaarlijk is. Een
dergelijke extra toetsing doorbreekt de evenwichtige belangenalweging in de ruimte-
lijke ordening; bovendien is bij de opstelling van ruimtelijke plannen via overleg,
inspraak en bezwaarschriflenprocedures de loetsing op kwaliteil en volledigheid
voldoende verzekerd. 1s er thans sprake van een achterstandssituatie waar het de
miliev-informatie betrel, bij de invoering van de toetsing krijgt het milieu-aspect
relatief een e zwaar accent. Wij zien echter in dat de toetsing in sommige gevallen
van waarde kan zijn. Wij denken daarbij aan grootschalige projecten, die ingrijpende
pevolgen kunnen hebben voor het miliew. Wij komen dan uit bij het corspronkelijke
voorstel van de regering,

— Milieuncrmen in bestemmingsplannen

Het pleidooi dat in de ruimielijke ordening de toevoer van sysiematische milieu-
informatie moet worden bevarderd, in de vorm van de m.e.r., leidt er onzes inziens
toe dat op grond daarvan criteria moeten kunnen worden gehanteerd ter bepaling
van de toelaatbaarheid van (bedrijfs)activiteiten in een bepaald gebied. Op die wijze
kan het voeren van een preventief milicubeleid via de ruimtelijke planning gestalie
krijgen. Op grond van de m.e.r, zal althans in grote lijnen kunnen worden vasigesteld
welke bestemmingen in een gebied onaanvaardbaar zijn en hoe de locatiekeuze van
verschillende activiteiien de beste bescherming van het milieu garandeert, Wij menen
dat het systeem van zonering door middel van de toevoeging van de staat van in-
richtingen aan het bestemmingsplan hierop aansluit,

Daarnaast vinden wij het zinvol indien in de bestemmingsplannen ook milieu-
kwaliteitsnormen worden opgenomen, waaraan de afgifte van bouw- en aanleg-
vergunningen kan worden getoetst. De landelijke basisnormen mogen beslist niet
overschreden worden, Het is daarbij dan ook heel goed mogelijk en zells waarschijn-
lijk dat de normen die in het plan worden opgenomen landelijk of regionaal be-
paald zijn, De schaal van een bestemmingsplan is in het algemeen te klein om daar-
voor afzonderlijke normen op te stellen. Het gaat er ons dus om bij de ruimtelijke
belangenafweging een toetsing aan milieukwaliteitsnormen mogelijk e maken.

~ Afstenuning van ruimieliike en miltewlygiénische planning

Thans ontwikkelt zich naast de ruimtelijke planning een zelfstandig systeem van

L TR, 19781978, 15715, nr. 1 ew.
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milienhygiénische beleidsplanning op rijks-, provinciaal en gemeentelijk nivean. Het
ligt in de bedoeling hicrover in de Wet algemene bepalingen milieuhvgiéne een aantal
bepalingen op te nemen. Daarbij zal de verhouding tot de ruimielijke planning
moeten worden vastgesteld,

Duideliji zal zijn dat in de milicubeleidsplannen vitvoeriger en diepgaander kan
worden ingegaan op het behoud en de ontwikkeling van de kwaliteit van het milieu
in een bepaald gebied. Naarmate de schaal waarop de milieuhygignische planning
plaats vindt kleiner wordt, zal de geografische toespitsing groter worden en zal de
samenhang met de ruimtelijke plannen groter moelen zijn. Zo zullen op rijksniveau
het ruimtelijke beleid en het milicuhygiénisch beleidsplan op elkaar afgestemd moe-
ten zijn, Op provincisal niveau moet de samenhang verder gaan. De plannen kunnen
zovee]l mogelijk gelijkiijdig worden oniwikkeld en zelfs geintegreerd worden. Op ge-
meentelijk niveau zou een dergelijke integratie tussen structuurplan en milieube-
leidsplan wenselijk zijn.

— Codrdinatic vergunningverlening

Afgezien van de vraag of de milievhygiénische normen nu al dan niet via het veld
van de ruimielijke ordening moeten worden gehandhaafd is het van groot belang dat
op de kortst mogelijke termijn afstemming van de procedures van de vergunning-
verlening plaatsvindt wal betrefi de bouw- en aanlegvergunning en de vergunning-
verlening op grond van de milieuhygiénische weigeving, in het bijzonder de Hinder-
wetvergunning. Een aanzet daartoe lijkt te worden gegeven in art. 2 lid 4 van de
Wet algemene bepalingen milicuhygiéne, waarin Gedeputeerde Staten in het kader
van een pecodrdineerde behandeling van aanvragen van milicuvergunningen de mo-
gelijkheid wordt gegeven ter wille van een goede besluitvorming ook andere beschik-
kingen hij deze codrdinatie te betrekken. Naar onre mening zal op korie termijn een
volledige parallelschakeling van procedures tot stand mocten komen, dat wil zeggen:
de vergunningaanvragen worden gelijktijdig in behandeling genomen, de lermijnen
voor de bezwaar- en beroepsprocedures worden op elkaar afgestemd en de eindbe-
slissingen op beide aanvragen worden op hetzelfde moment genomen.

V.3, Volkshuisvesting

a. Inleiding

Het volkshuisvestingsbeleid heefl tot doel om een ieder die daar pezien zijn be-
hoelie voor in aanmerking komt, tegen aanvaardbare kosten huisvesting te bieden.
Vaolkshuisvesting is gezien deze doelstelling zowel inrichtings- als beheersbeleid en
heell als zodanig een onlosmakelijke band met de ruimielijke ordening. De bouw
van cen complex woningen vindl immers vaak plaats als onderdeel van een uit-
werkingsplan ex artikel 11 van de Wet op de Ruimtelijke Ordening. Wanneer ver-
valgens na voltooiing de beheersfase aanvangl, moet dit beheer voor wat de ruimte-
lijke aspecten betrefl binnen de randveorwaarden en voorschriften van het bestem-
mingsplan uitgevoerd worden, Ulleraard is geen sprake van een éénzijdige relatie
tussen bestemming, inrichting en beheer, maar beinvlioeden de onderscheidene acti-
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viteiten elkaar wederzijds, Heel duidelijk manifesteert zich dit in de verhouding
tussen woonruimteverdelingsbeleid (beheer) en houwprogrammering/bestemming
en intichting.

Is volkshuisvestingsbeleid dus inrichtings- en beheersbeleid, daurnaast is het ook
sectorbeleid, Als sector manifesteert de volkshuisvesting zich als aspectbeleid dat
binnen de ruimtelijke ordening tezamen met andere secloren gecoirdineerd dient te
worden, Anders peregd: de wit hei volkshuisvestingsbeleid voorivloeiende raimielijke
claims worden binnen de ruimtelijke ordening tegen andere sectorclaims afgewogen,

b, Onveldoende gansiuiting tussen ruimtelijke ordening en volkshuisvesting

Idealiter is er geen wrijving tussen facel en sectorbeleid. Wancer beide beleidster-
reinen op planmatige en procesmatige leest zijn geschoeid kan de codrdinatie zon-
der afstemmingsproblemen verlopen, Zeker bij de ruimtelijke ordening en volkshuis-
vesting die in één ministerie zijn ondergebracht, mag verwacht worden, dat de af-
stemming soepel kan plaatsvinden.

De praktijk leert echter anders. Keer op keer blijken, zowel op landelifk als op
repionaal niveau beide beleidsterreinen elkaar niet te verstaan. Er vindt planologi-
sche hestuitvorming plaats zonder dat over claims en inrichtings- en beheersmaat-
regelen vanuit de volkshuisvesting duidelijkheid is. Het is zonneklaar dat op die
manier ruimtelijke plannen op drijfzand rusten, omdat die duidelijkheid achteral bij-
stelling van tuimtelijke planning vereist, Anderzijds loopl de planologische besfuit-
vorming vaak ook achter hij min of meer vaste plannen binnen de volkshulsvesting,
De gevolgen van deze onvoldoende aansluiting tussen het ruimielijke ordeningslfacet
en de volkshuisvestingssector kunen globaal in twee categorieén worden onderge-
bracht:

— Terwille van de noodzakelijke besluitvorming over de woningbouw, wordt op
ruimtelijke plannen vooruitgelopen. Als gevolg hiervan wordt aan de ruimtelijke be-
sluitvorming afbreuk gedaan, omdat de codrdinerende taak en de ruimtelijke be-
langenafweging niet of in onvoldoende mate kan plaatsvinden. Ook de rechisbe-
scherming van de burger komt hierdoor in gevaar, omdat de hem daarvoor len
dienste staande rechismiddelen niet tijdig kunnen worden aangewend.

— Eveneens wordt albreuk gedaan aan de doclstellingen en beleidsprogramma’s van
de volkshuisvesting, omdat door het vaak langdurig proces dat met ruimtelijke be-
sluitvorming is gemoeid de realisatie van het volkshuisvestingsbeleid vertraagd en
uitgesteld wordt. Heroverweging van de woningbouwprogramma’s en stedebouw-
kundige planning is dan weer nodig, zodat zich menigmaal het geval voordoet van op
etkaar valgende bijstellingen en planwijeigingen, een en ander ten nadele van zowel
de volkshuisvesting als de ruimtelijke ordening,

¢, Corzaken

Wat nu zijn de oorzaken die ten grondslag liggen aan de wrijvingen tussen beide
terrainen?

Allereerst moet gewezen worden op de omstandigheid dat een planningskader in
de volkshuisvesting en in het bijzonder ten aanzien van de woningbouw ontbreekt,
Jaarlijks worden de woningbouwprogramma’s, afhankelijk van de in dat jaar be-
schikbare financiéle middelen, vastgesteld, Onderzoek naar de differentiatie van de
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woningbehoefte per regio ligt aan dat woningbouwprogramma nauwelijks ten grond-
slag. Evencens blijven meerjarenplanningen waarin verband wordt gelegd tussen
woningbehoefte, woonruimteverdeling en woningbouwprogramma's nagenoeg ach-
terwege, Als gevolg daarvan wordt, zonder zichl te hebben op de bredere verbanden
en het loekomsiperspectief, jaarlijks een woningbouwprogramma vastgesteld als
produkt van — vaak kortzichtige — politieke touwtrekkerij. Hoewel de eerste aan-
zetten tol planmatig beleid varm beginnen te krijgen, doet de afwezigheid van een
inrichtingsplanning binnen de volkshuisvesting zowel aan de volkshuisvesting als
aan de roimielijke ordening wezenlijk afbreuk.

Een andere belangrifke oorzaak vormt het feit dat de ruimtelijke besluitvarming
gedecentraliscerd plaatsvindt, terwijl in de valkshuisvesting zowel de programbe-
paling als de bepaling van uitvoeringseisen en -mogelijkheden centraal worden ge-
regeld, Hoewel de Woningwet in wezen net als de Wet op de Ruimtelijke Ordening
een gedecentraliseerd karakter heeft, vindt als gevolg van het tekort aan financie-
rings- en investeringsmiddelen en de vazk onduidelifke en gecompliceerde (pseuda)-
wetgeving, besluitvorming over de realisering van woningbouw centraal plaats,
Omdat enerzijds planning en uitvoering en anderzijds de besluitvorming op ver-
schillende niveaus geschiedt, kan van planmatige realisering van woninghouw vaak
geen sprake zijn, Ook de cobrdinerende verantwoordelijkheid van de ruimtelijke
ordening komt daardoor sterk in het nauw,

Als derde punt kan gencemd worden het gebrek aan flexibiliteit in de lanpdurige
besluityormingsprocedures binnen de ruimtelijke ordening. Is eenmaal vastgesteld
dat er dringende behoefie aan woninghouw is — hoewel ook het ad hoe karakter van
het volkshuisvestingsbeleid zich zoals gesteld wreekt — dan vergt het veelal zeer
lange tijd om deze behoefte als ruimtelijke claim in de stroctour- en bestemmings-
plannen vastgesteld te Krijgen. Ulteraard mag de noodzaak van ruimtelijke be-
langenalweging niet ontkend worden, anderzijds kan het echier niet zo zijn dat der-
gelijke procedures jaren in beslag nemen.

Vervolgens kan het gebrek aan uitvocringsinstrumentariom ten behoeve van de
volkshuisvesting worden genoemd, Wordt in een hestemmingsplan de claim ten be-
hoeve van de woningbouw opgenomen, dan zijn de problemen nog niet van de baan.
De verwerving van de gronden is eveneens een langdurige geschiedenis. Onteigening
vindt vrijwel witsluitend plaals ter vitvoering van een goedgekeurd bestemmingsplan;
de procedures zijn lang.

Het voorkeursrecht voor gemeenten kan inmiddels worden gehanteerd, hetgeen een
verbetering kan betekenen; de effecten hiervan in de praktijk moeten nog worden
afgewacht,

d. Structuwrschema Volkshuisvesting

D eerste aunzet tot een planningsgericht volkshuisvestingsbeleid is neergelegd in het
Structuurschema Volkshuisvesting (SVH) 1. In he kader van de procedure voor de
planologische kernbeslissingen is in april 1981 de regeringsbeslissing (deel d) op dit
structuurschema verschenen. Hoewel deze regeringsbeslissing deels aan de kritiek
op het structuurschema (deel @) zoals deze in de inspraakronde werd aangedragen

t Structuurschema Volkshuisvesting, T.K. 1980-1981, 14435, nr. B (regeringsbeslissing).
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is tegemoet gekomen, zijn nicttemin de wrijvingspunten zoals deze onder ¢ in grote
lijnen zijn genoemd, ook met de regeringsheslissing niet ondervangen,

Het regeringsvoornemen rowel als de regeringsbeslissing op dit structuurschema
onderkennen beide de relatic met de ruimielijke ordening. Het regeringsvoornemen
(deel a) zegl hierover dat de bijzondere band tssen de Verstedelijkingsnota en het
SWVH gekwalificeerd kan worden als twee elkaar aanvullende nota’s die niet los van
elkaar kunnen worden gezien. De regeringsheslissing gaal zell nog verder en he-
schouwt het SVH als een complement op de Derde Nota over de Ruimielijke Or-
dening!

Het SVH heeft, ondanks het leil dat de uiteindelijke regeringsbeslissing een aantal
bezwaren heelt ondervangen, ¢en wal eigenaardig karakter, Een structuurschema,
als schakel tussen facet- en sectorbeleid dient in grote lijnen de volgende elementen
te bevatien:

— een analyse en ulteenzetting van de beleidsvormende condities, beleidskeuzen en
heleidsdoelstellingen binnen de sector;

— de zichtbaar gemaakte ruimielijke betekenis en ruimtelijke beslagmopelijkheden
van het sectorbeleid;

~ ecn indicatieve plaatsduiding van de te realiseren voorzieningen en een fasering
vin hun totstandkoming,

Enerzijds schiet het SVH, wat betreft de analyse en een uiteenzetling omirent een
woekomsigericht volkshuisvestingsbeleid, tekort. Het bevat niet veel meer dan een
opsomming van reeds bekende knelpunten, tendenties en bestaand beleid die, zoals
ook bekend 1s, in hun onderlinge samenhang de woningnood onvoldoende de baas
kunnen. Anderzijds blijit een doorwrochte en samenhangende conceptie ten aanzien
vun het ruimielijk beslag van de woningbouw, de regionale differentiatie in beno-
digde bouwlocaties, een visie op de regionale samenhang tussen stadsvernieuwings-
beleid en grocikernen- en groeistedenbeleid en de daaruit voortvloeiende ruimielijke
gevolgen enz. achterwege. Ook de regeringsbeslissing verandert aan dit feilen van
het SVH weinig fundamenteels. Zoals gerepd worden hier en daar wel aanzetien
geleverd om aan de omvangrijke kritick tegemoel te komen, doch dit neemt niet weg
dat van een ruimtelijk vertaalde visiec op de omvangrijke volkshuisvestingsproble-
matick geen sprake is,

Het vormt een kwalijke zaak dat de elementen, die het SVH tol een structuursche-
ma bestempelen, onvoldoende it de verf komen. Terecht merkt de Raro in zijn
advies over het SVH (deel ¢) dan ook op dat het aan de ene kant ontbreekt aan een
sectorplan en aan de andere kant het SVH van de schakelfunctie naar de ruimtelijke
ordening onvoldoende blijk geelt.

Zoals gezepd spreekt het SVH over de relatie tot de volkshuisvesting in termen van
aanvullend en samenhangend, Het SV H baseert zich op belangrijke punten (analyse,
beleidskeuzen) dan ook op de Versiedelijkingsnota en voegt hier weinig substantieels
aan toe. Voor de regeringsbeslissing geldt hetzelfde. In de optiek, dat het ruimtelijk
facetbeleid sectorale belangen alweegt, mag dit een gebrek heten, omdat de facet-
werkzaamheid slechts din optimaal kan plaatshebben, indien de sectoren voldoende
inhoudelijk en ruimtelijk geoperationaliseerd zijn, Is hiervan geen sprake, dan zal
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het facetbeleid steeds opnieuw voor verrassingen komen te staan. Juist een struc-
tuurschema, eventueel gebaseerd op cen sectorplan of structuurvisie dient. veel
sterker dan een facetnota als de Verstedelijkingsnota, een verderpaande analvse van
en samenhang tussen deel-problematicken en de maatschappelijke condities waar-
binnen het (e voeren beleid zich dient te bewegen, te bevatten, Een verwijzing naar
de Verstedelijkingsnota op beleidsbepalende elementen kan dan ook enkel gerecht-
vaardigd worden door het besel, dat door het ontbreken van een planningskader
voor de volkshuisvesting, de ruimielijke ordening noodgedwongen een deel van het
planmatig volkshuisvestingsbeleid heell geabsorbeerd.

Een dergelijke noodgedwongen verwijzing zal echter slechis van tijdelijke aard kun-
nen zijn: tijdelijk voor zover en zolang het volkshuisvestings’spoor’ nog onvoldoende
is ontwikkeld en gefundeerd. In ieder geval kan het niet een blijvende afhankelijk.
heid zijn zoals de regeringsheslissing wil doen voorkomen, waar gesteld wordt dat
de Derde Nota over de Ruimtelijke Ordening het Kader vormt waarbinnen dit strue-
tuurschema cen witwerking geeft, Fen dergelijke stellingname miskent immers de
“tweesporigheid’ van de besluitvorming ten aanzien van bestemming en inrichting
en de zellstandige inbreng die aan beide sporen {facel en sector) in dit model moet
worden toegekend.

e. Oplossingsrichiingen

Hoe kunnen de cotirdinatieproblemen tussen de ruimitelijke ordening en de volks
huisvesting worden opgelost?

Wat de beleidsplanning binnen de volkshuisvesting betreft, onlangs is, naast het
boven besproken structuurschema volkshuisvesting, een financieel meerjarenplan
voor de woninghouw aan de vaste Kamercommissie voor Volkshuisvesting en Ruim-
telijke Ordening overgelegd. Hoewel de hardheidsgraad van een dergelijk meer-
jarenplan betwijfeld moet worden, gerien het feit dat deze planning geen onderdeel
uitmaakt van een samenhangend beleid. moet deze aanzet positief worden gewaar-
deerd als weer cen stap in de goede richting, Wil echter een gefundeerde planning
van het gehele volkshuisvestingsbeleid tot stand kunnen komen, dan zullen aile
terreinen aan grondige herziening onderworpen moeten worden, zowel wal de grond-
slagen betreft als wat betreft de verbanden tussen de deelterreinen (bouwprogram-
mering, contingentering in verband met regionaal woningbehoefte-onderzock, woon-
ruimteverdeling, financierings- en begrotingsbeleid, subsidiebeleid ete).

Een planningskader voor de volkshuisvesting is onmishbaar voor de codrdinerende
taak van de ruimtelijke ordening. Dit planningskader zal gevonden moeten worden
in een gedecentraliseerd planningssysteem dat op vitvoeringsniveau uitmondt in
een gemeentelijk volkshuisvestingsplan, Op het ogenblik is het beraad over decen-
tralisatic gaande. Bij de uviteindelijke vitkomst hiervan zal gewaarborgd dienen te
zijn dat het gedecentraliseerde planningskader nauw aansluit bij de besluitvormings-
procedures van de ruimtelijke ordening, Centraal zal daarbij de cobirdinerende taak
van een provinciaal volkshuisvestingsplan moeten staan, parallel aan het grotere
gewicht dat binnen de ruimtelijke ordening aan het streekplan dient te worden toe-
gekend. Omdat de besluitvormingsprocedures binnen de ruimtelijke ordening langs
het tweesporen-model van facet en sector lopen, zal voor de zo noodzakelijke codr-
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dinatic tussen beide beleidsterreinen cen gedecentraliseerde planvorming binnen de
volkshuisvesting hierbij nauw dicnen aan te sluiten,

seciorliin volkshuisvesting facetlijn

rifk structuurschema volkshuisvesting structuurschets
financigle meerjarenplanning = verstedelijking

provincie {doorlopend) regionaal woningbehoelte-
onderzoek /regionaal volkshuisvestingsplan 4 streckplan

EEMECRTE gemeentelijk volkshuisvestingsplan  d=—=p structuurplan

uitvoeringsplan 4 P Dbestemmingsplan

Van veel belang is verder een zodanige herziening van de besluitvormingsprocedures
binnen de ruimtelijke ordening, dat meer flexibiliteit gewaarborgd wordt. In hoofd-
stuk V1 wordl hier vitvoerig bij stilgestaan.

V.4, Landbouw, patuur- en landschapsbehond, openluchtrecreatie

In het voorgaande is meermalen het belang benadrukt van het behoud van de
landelijke gebieden, als open ruimien en als tegenhanger van de verstedelijkie ge-
bieden van ons land. Van oorsprong was het onderscheid tussen stad en land duide-
lijk aanwezig. De grenzen waren scherp petrokken: het platteland met natuurge-
hieden, bossen, dorpen, land- en winbouw; de stad met dichtaaneengesloten be-
bouwing, voorzieningen en industritle werkpelegenheid.

Mu is het onderscheid veel minder duidelijk. Dorpen op het platieland zijn overspoeld
met bewoners uit de stad, wegen en hoogspanningsleidingen doorkruisen de groene
ruimten, weide-winkels en industrieterreinen verrijzen, Recreatieterreinen en cam-
pings worden aangelegd voor de vrijetijdsbesteding. Op de landelijke gebieden
worden nu veel meer aanspraken gedaan dan in het verleden. Dat roept spanningen
op. Hoe moet de ruimte in de landelijke gebieden worden toegedeeld, zodat al de
functies tol hun recht komen en de ruimtelijke verscheidenheid bewaard blijit?

In de Nota Landelijke Gebieden (Derde Nota Ruimtelijke Ordening, deel 3) wordt
gesproken over scheiding en verweving van functies en wordt in algemene zin inge-
gaan op de betekenis van het landelijke gebied, Meer gespecificeerd wordt het beleid
in drie vrij recent uitgebrachte structuurschema’s, waarin de belangrijkste functies
van de landelijke gebieden aan de orde komen:

— steuctuurschema voor de Landinrichting 1
— structuurschema Natuur- en Landschapshehoud 2

UT KL 1980-1981, 16600, nrs 1-2 (deel a.: beleidsvoornemen)
* T.K. 1980-1981, 16820, ors 1-2 ( idem )
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— structuurschema Upcn]uclurm!'emil:. 1,

Het structuurschema Landinriching formuleert als hoofddoelstelling van het natio-
naal landinrichtingsbeleid: "het inrichten van delen van het landelijke pebied over-
eenkomstig de daaraan toegekende functies en hun onderlinge samenhang op een
rodanige wijze, dat de maatschappelijke betekenis van dat gebied 2o goed mogelijk
tet zijn recht kan komen'.

Als hoofdlijnen van het beleid worden genoemd:

— met betrekking tot de land- en tuinbouw zal bij landinrichting het accent worden
gelegd op het opheflen of verminderen van regionale inkomensachierstanden en de
verbetering van de werkomstandigheden;

~ met betrekking tot het leveren van een bijdrage aan het versiedelijkingsbeleid
legt de regering hel accent op de gebieden binnen de stedelijke invioedssfeer en in
het bijzonder op de verwezenlijking van de randstad-groenstructuur en de hand-
having van bulferzones aangepeven in de Verstedelijkingsnota,

— met betrekking tot waarden van natuur en landschap in het landelijk gebied zal
het accent worden gelegd op verbetering van de kwaliteit van het landschap en het
leveren van een bijdrage aan veiligsielling van natuurgebieden en waardevolle cul-
tuurlandschappen en het scheppen van voorwaarden voor een doelmatig beheer;

— in het kader van de verbetering van de woon- en leefomstandigheden in het lan-
delijk gebied zal een accent worden gegeven aan een doelmatige en veilige ontsluiting
van het landelijk gebied in overeenstemming met de functies van dat gehied.

Concreet wordt in de pkb het streven erop gericht circa 40.000 hectare per jaar
integrale landinrichting in vitvoering te nemen. Op een bij de pkb gevoegde kaart
zijn limitatief de gebieden aangegeven die voor herinrichting of ruilverkaveling in
aanmerking moeten komen, Belangrijk is te vermelden dat aan dit structuurschema
in de Landinrichtingswet een wettelijke basis wordt gegeven (ari. 6, lid 2).

Het structuurschema Natunr- en Landschapsbehoud heeft als hoofddoelstelling: "het
binnen het totaal van het maatschappelijk kader bevorderen van zodanige voor-
waarden en omstandigheden dat:

— de natuurlijke en cultvurhistorische verscheidenheid in het landelijk gebied en de
verschijningsvorm daarvan wordt in stand gehouden, hersteld of ontwikkeld,

— natuurwaarden, cultuurhistorische waarden en daarmee verband houdende waar-
den in de sfeer van de menselijke beleving met inachtneming van hun onderlinge
samenhang, worden gehandhaafd, hersteld of ontwikkeld;

ecn en ander mede met het doel bij te dragen aan het welzijn en de ontploniing van
individuen en groepen wit de samenleving.”

Het beleid met betrekking tol natuur- en landschapsbehoud zal gestalte worden ge-
geven langs drie elkaar aanvullende hoofdlijnen:

KL 1980-1981, 16700, nrs 1-2 [deel a.: beleidsvoornemen)
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- het aceent wordt gelegd op de instandhooding en zo mogelijk versterking van
bestaande natuur- en landschapswaarden;

— waar dat mogelijk is wordt gestreefd naar de ontwikkeling van natuurwaarden
en het herstel van landschapswaarden;

- beide lijnen worden ondersteund deor het zodanig befnviceden van pedragspa-
tronen, dat minder negatieve effecten op het natourlijk milieu en het landschap
opireden.

Op de bij het structuerschema behorende kaart zijn limitatief aangegeven de grote
cenheden natuurgebieden en grote landschapseenheden,

Het structuurschema Openluchirecreatie heeft als hoofddoelstelling: "het binnen het
kader van het totale overheidsbeleid verzekeren van een verscheidenheid aan ruim-
telijke mogelijkheden voor openluchtrecreatie die tegemoet komt aan de voorkeuren
van groepen en individuen, opdat in beginsel alle categorieén van de bevolking
kunnen deelnemen op cen zodanige wijze dat een zo groot mogelijke bijdrage wordt
peleverd aan:

- het tot stand brengen van de zowel kwantitatiel als kwalitatief gewenste ruimie-
lijke en ecologische omstandigheden;

— de gewenste sociaal-culturele ontwikkeling en zelfontplociing van individuen en
bevolkingsgroepen;

- de gewensie economische ontwikkeling en het beperken van de maatschappelijke
kosten.”

Als hoofdlijnen van heleid worden gencemd:

Het ruimtelijke heleid ten aanzien van de openluchtrecreatie is gericht op het ver-
minderen van de spanning tussen de vraag naar en het aanbod van mogelijkheden
voor openluchtrecreatie, waarbij

— e ruimtelijke mogelijklieden voor de dagrecreatie bij voorkeur dienen gevonden
e worden binnen de stadsgewesten;

- de realisering van de ruimtelijke voorzieningen voor de verblijfsrecreatie pe-
spreid over het land zal plaatsvinden, waarbij de vaste standplaatsen zoveel mogelijk
binnen de ‘eigen’ stedelijke invicedssfeer ingepast moeten worden,

De regering acht voor de dagrecreatie een uitbreiding met circa 28.000 hectare
recreaticgebied gedurende de looptijd van het structuurschema (Lot 2005) wensclijk.
15.00 hectare daarvan moet in de periode tot 1995 worden gerealiseerd. Voor de
verblijfsrecreatie moet tot 1995 nog in circa 18300 hectare extra ruimte worden
voorzien. Yoor wal de watersport betreft wordt gedacht aan een toename van het
aantal ligplagtsen tot 1995 met 35.000 tot 40.000, Tevens worden een aantal ge-
bieden aangewezen die in aanmerking komen voor de status van nationaal land-
schap. Ook deze in het Structuurschema Openluchtrecreatie gegeven getallen zijn
limitatief van karakter,

Wat betekenen deze struciuurschema’s nu voor de landelijke gebieden?
In de eerste plaats achten wij het een goede ontwikkeling dat in alle structuursche-
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ma’s een opsomming wordt gegeven van gebieden die ofwel voor landinrichting in
aanmerking komen of als natvurgebied of landschapseenheid moeten worden aan-
gemerki, ofwel ruimte moeten bieden voor de openluchtrecreatie.

1n de tweede plaats hechien wij grote betekenis aan het streven naar de totstand-
koming van de randstad-groenstructuur en de handhaving van de bufferzones,
waarin zowel land- en tuinboow, bos- en landschapshouw, openluchtrecreatie en
natuur- en landschapsbehoud een plaats krijgen en waardoor extra rijkshijdragen
zullen worden verstrekt

Tenslotte moet worden opgemerkt dat het vrijwel gelijktijdig witbrengen van de drie
structuurschema’s nog cens de gelijfiwaardigheid van deze functies voor het lande-
lijk gebied onderstreept, Hoewel de situatie per landsdeel verschili, kan in algemene
zin worden gesteld dat met name wat betreft het natour- en landschapsbehoud het
van het grootste belang is dat hieraan meer pewichl wordt toegekend dan jarenlang
het geval is geweest bij bestemming, inrichting en beheer van de landelijke gebieden.

Hoe moet dat beleid met betrekking tot de landelijke pebieden verwezenlijkt wor-
den? Wij moeten hier vitdrukkelijk vaststellen dat met de totstandkoming van deze
structuurschema’s de problematick nog geenszins is opgelost. Het vraagsiuk van
de landelijke gebieden wordt gevormd door de noodezaak van imtegratie van de
functies van land- en winbouw, natuur en landschap en recreatic. In welke mate de
functies samen kunnen gaan of juist uitdrukkelijk moeten worden gescheiden is een
alweging die niet op landelijke schaal, maar op streekplan. en bestemmingsplan.
niveau moet plaatsvinden. In dit verband wordt wel gesproken over de verweving,
respectievelijk scheiding van funciies. Hoe kleiner de schaal, hoe minder mogelijk-
heden er zijn om landbouw, natuur- en landschapsbehoud en openluchirecreatic te
verweven, £o hangt de recreatieve functie van een landbouwbedrijl sterk af van de
aard van bet bedrijf Ckamperen bij de boer’), Bepaalde vormen van openluchtrecrea-
tie, zoals extensieve dagrecreatie (wandelen, fietsen) zijn zeer vaak goed verenighaar
met de beide andere functies. Zelfs per seizoen kunnen er verschillen zijn in de
verwevingsmogelijkheden,

In de drie structuurschema's wordt voor deze alweging dan ook steeds verwezen
naar met name het provinciale niveau. Dit komt tevens tot vitdrukking in de keuze
van het instrumentarium. Op provinciaal niveau zal in veel gevallen de keuze moeten
worden gedaan tussen herinrichting of ruilverkaveling of het volgen van de plan-
ningsprocedure openluchtrecreatie, In de structuurschema’s kan slechts in globale
termen worden aangeduid in welke gevallen welk instrumentarium kan worden ge-
hanteerd, Lo zal de toepassing van de planningsprocedure openluchtrecreatie de
voorkeur verdienen wanneer recreatieve voorzieningen zelfstandig kunnen worden
gerealiseerd, dat wil zeggen zonder dat van grote verwevenheid met inrichtingsmaat-
regelen voor andere functies in hetzelfde pebied sprake is.

Ook zal de realisering van het in de structuurschema’s voorgestelde beleid in hoge
male alhankelijk zijn van de financiéle prioriteitstelling van provincies en gemeen-
ten. De linanciering van bijvoorbeeld voorzieningen voor dagrecreatie moet groten-
deels door de lagere overheden plaatsvinden.

e structuurschema’s bieden cen goede basis voor een evenwichtig beleid ten aanzien
van de landelijke gebicden. De totstandkoming van een goed instrumentarium in
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de vorm van de Landinrichtingswet is dringend noodzakelijk. (Zie daaromtrent
onder meer hoofdstuk V1.6.0b.). Veel zal cchter in de komende jaren afhangen van
de initiatieven en prioriteitstelling van provincies en gemeenten mel betrekking tot
de landelijke gebieden.

V.5, Verkeers- en vervoerheleid

a. Verbetering van de codrdinatie

Het verkeers- en vervoerbeleid heeft tot doel het tegemoctkomen aan de vraag naar
vervoer van personen en goederen. Als zodanig heelt het verkeers- en vervoerbeleid
cen directe band met de ruimitelijke ordening, Immers, het legemoetkomen aan de
vraag naar vervoer vergi het bestemmen van ruimie voor de aanleg van wegen en
railverbindingen en hel verwezenlijken van voorzieningen voor het openbaar vervoer,
De relatie is echter ook omkeerbaar. De indeling van de ruimte volgens een be-
paald verstedelijkingspatroon zal een dasrmee samenhangende behoefie aan ver-
plaatsingen aproepen.

In hoofdstuk 11T hebben we gezien dat het valdoen aan de vraag naar vervoer zonder
meer, heewaren heeft opgeroepen. Vooral het sterk toegenomen personenvervoer
per aulo roepl negatieve effecien op. In het beleid van de rijksoverheid is dan ook
als randvoorwaarde opgenomen dat het tegemoetkomen aan de vraag naar vervoer
uitsluitend dient plaats te vinden voorzover de bijdrage aan het welzijn van de ge.
meenschap positief is 1. Dat wil zeggen dat rekening moet worden gehouden met
randvoorwaarden die voortvlogien uit de zorg voor:

— de ruimielijke structuur, landbouw, natuur en landschap;

— de verkeersveiligheid;

het milieu;

de sociaal-culturele en sociaal-economische ontwikkeling;
het grondstolfenbeheer;

— verantwoord beslag op de totale overheidsmiddelen,

Voor het verkeers- en vervoerheleid is de ruimtelijke ordening derhalve &én van de
randvoorwaarden. Gezien de nauwe verwevenheid tussen de ruimtelijke ordening
en het verkeers- en vervoerbeleid, zal er een onderlinge en tijdige codrdinatie moeten
zijn tussen de beide beleidsterreinen, De gewenste infrastructuur en voorzieningen
zullen tot vitdrukking moeten komen in de ruimtelijke plannen op de verschillende
niveaus en het gekozen verstedelijkingspatroon zal de verplaatsingsbehoefte 7o be-
perkt mogelijk moeten houden.

De afgelopen jaren is duidelijk zichtbaar geworden dat aan de onderlinge afstem-
ming van de beide beleidsvelden nogal wat ontbreekt. Mel name bij de aanleg van
nieuwe infrastructuur blijkt het in de praktijk vrijwel onmogelijk deze ruimielijke
claims tijdig in de streck- en bestemmingsplannen vast te leggen. Een jarenlange

U Pkb inzake het Structuurschema Verkeer en Vervoer, T K, 1980-1281, 14390, nr. 280,
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onzekerheid over het al dan niet doorgaan van hijvoorbeeld de rijksweg bij Amelis-
weerd is daarvan een voorbeeld, Een ander voorbeeld is de Schiphaol-spoorlijn bij
Warmond. Het pedecentraliseerde besluitvormingsstelsel van de ruimtelijke ordening
sluit niet aan op de besluitvorming in het sectorale verkeers- en vervoerbeleid,

e porzaak van deee slechie aansluiting moet in de eerste plaats gezocht worden in
de gebrekkige wetgeving op het gebied van het verkeer en vervoer, Voor de aanleg
en het beheer van wegen is er de Wet Uitkering Wegen, een wet die vooral gerichi
is op de verdeling van financiéle middelen, Met betrekking 1ot het openbaar vervoer
is de wetgeving alleen gericht op de economische ordening, terwijl de instandhouding
van het openbaar vervoer inmiddels grotendeels afhankelijk is van rijksfinanciering.
Deze pebrekkize wetgeving leidt er toe dat de taakuitoefening op het lerrein van
het verkeer en vervoer door de drie bestuurslagen sterk verbrokkeld is en dat zo-
doende onvoldoende aansluiting op het ruimtelijk beleid — zowel wat betrell de
aanleg van infrastructuur, als wat betrefi de bepaling van het voorzieningenniveau
van het openbaar vervoer — kan worden gemaakt. De relatic met de financiéle
planning blijft hierbij eveneens achier,

Inmiddels is, wat de wetgeving betreft, verbetering te verwachten, Er zal een Plan-
ningwet verkeer en vervoer tot stand worden gebracht, In deze wet zal een planning-
structuur worden vastgelepd, die het mogelijk maakt dat op elk van de drie he-
stuursniveaus integrale verkeers- en vervoerplannen worden apgesteld, In deze plan-
nen op de drie niveaus worden alle verkeerssoorten en -aspecten, in hun onderling
verband, opgenomen. Ook zullen deze plannen een goede financiéle planning moge-
lijk maken. Tn eerste instantie betrell dit de codrdinatie binnen hei verkeers- en ver-
voerbeleid zelf, Hieraan zal echier moeten worden toegevoegd de zorg voor de codir-
dinatie tussen het verkeers- en vervoerbeleid en de ruimtelijke ordening, Fen wette-
lijke hesluitvarmingsprocedure voor de tracévastsielling van (rijksjwegen is hiervoor
noodzakelijk. Deze besluitvormingsprocedure zal in de Planningwet verkeer en ver-
voer moeten worden opgenomen, waarbij dan vitdrokkelijk een kappeling wordi
gemaakt met de Wet op de Ruimielijke Ordening.

b, Structunrschema Verkeer en Vervoer (5VY)

Ondanks het ontbreken van een Planningwet verkeer en vervoer, kan worden ge-
constateerd dat er op rijksniveau een ontwikkeling gaande is in de richting van een
meer geintegreerde planning. Het Structuurschema Verkeer en Vervoer en het Meer-
jarenplan Personenvervoer vormen goede aanzetten hiervoor,

Met betrekking tot het structuurschema kan het volgende worden opgemerki. Het
SWV geeft de grondslagen voor het verkeers en vervoerbeleid op lange termijn, in
het bijzonder pericht op de ruimtelijke consequenties daarvan. Voorls bevat het
structuurschema een net van hoofdwegen en railverbindingen waarvoor de rijks-
overheid verantwoordelijkheid draagt en waaraan binnen de periode die het stroc-
tuurschema bestrijkt (ongeveer 23 jaar) behoefte zal of kan ontstaan. Bij de tot-
standkoming van het structuurschema is vitgegaan van het ruimtelijk beleid zoals
dit is ontwikkeld in de Oriénteringsnota en de Verstedelijkingsnota. Eenmaal in de
vijf jaar zal het SVV worden herzien, om afstemming op nicuwe ontwikkelingen
mogelijk te maken, Het SVV geeft gezien de opzet, gocde mogelijkheden tot cobirdi-
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natie op landelijk niveau tussen het ruimielijk beleid en het verkeers- en vervoer-
heleid.

Bezien we het SVY naar zijn inhoud, dan kan het volgende worden opgemerkl, Het
in het structuurschema beschreven beleid is pericht op: "het waar mogelijk vermin-
deren van de verplaatsingsafstanden, het beperken van het autogebruik waar en
wanneer dit teveel hinder geefl en waar nodig het treffen van voorzieningen voor
openbaar vervoer en langzaam verkeer'.

Bij de totstandkoming van een gewenste ruimtelijke structuur worden als richtlijnen
gehanteerd 2:

"o het tijdig zorgen voor de nodige verkeers- en vervoervoorzieningen op plaatsen

waar verstedelijking gewenst geacht wordt, waarhij de ontwikkeling van woon- en

werkgebieden en voorzieningencentra zoveel mogelijk aangehaakt wordt bij de be-
staande infrastructuur, in het bijzonder bij de infrastructuur van het openbaar ver-
VOET.

b het beperken van de verplaatsingshehoefte door mee e werken aan een adequate
afstemming en integratic van gebieden voor wonen, werken en voorzieningen;

. een 7o zuinig mogelijk ruimtegebruik waarbij cerst overgegaan wordl tol uitbrei-
ding van de infrastructuur als het verkeers- en vervoerstelsel als geheel niet in staat

is aan de toenemende verplaatsingsbehoefte op redelijke en verantwoordelijke wijze

te voldoen;

d. een bundeling van infrastructuur in een grofmazig net van hooldwegen en spoor-
wegen;

e de bevordering van het gebruik van milieuvriendelijke vervoerwijzen met een
relatief beperkt ruimtcheslag, zoals fiets en openbaar vervoer;

f. de voorkeur, die in het algemeen de uitbreiding van bestaande verbindingen ver-
dient boven de aanleg van nieuwe,’

Deze richtlijnen voor het beleid moeten uiteraard worden bezien in samenhang met
de overige richtlijnen en benadrukt wordt in het SVV dat de toepassing van deze
richtlijnen regionaal en lokaal gedifferentieerd moet plaatsvinden.

Wanneer we deze richtlijnen voor het verkeers- en vervoerbeleid leggen naast de
door ons in hoofdstuk 1114 geformuleerde wenselijkheden, dan kan worden gecon-
cludeerd dat tussen beide een grote mate van overcenstemming bestaat. De in dit
rapport neergelegde conclusies spelen echter meer in op de actuele oniwikkelingen,
zoals de te verwachten verplaatsingen over langere afstand in het woon-werkverkeer,
Terecht wordt daaraan de conclusie verbonden dat de voorzieningen voor het open-
baar vervoer ter bevordering van de goede ruimtelijke structuur, accent dienen te
krijgen. In het Structuurschema wordt deze relatic nog niet gelegd en wordt in min-
dere mate het accent op het openbaar vervoer gelegd,

! Herziene pkb, pag, 21 punt 2.3, T.K. 19B0-1981, 14390, nr. 280

! Herziene pkb, pag. 23 punt 3.3, idem
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1V.6.  Relatie ruimtelijke ordening - regionaal sociaal-cconomisch beleid

In het regionaal sociaal-economisch beleid, zoals dat door de rijksoverheid is ont-
wikkeld was aanvankelijk slechts sprake van het stimuleren van economische activi-
teiten in achiergebleven regio’s met vitsluitend economische middelen. Vanal het
begin van de jaren zeventig is hierin op een vijftal punten wijziging pekomen,

a. Er doet zich een ontwikkeling voor naar cen meer infegrale benadering van de
ontwikkeling van de regio. Een eenzijdig accent op het economische aspect doet
te kort aan met name de sociaal-culturele en ruimtelijke aspecten die evenzeer de
ontwikkeling van de regio bepalen. Het Integraal Structuurplan voor het Noorden
des Lands (15P) en de Perspectievennota Zuid-Limburg (PNL) vormen pogingen
hiertoe, Afgewacht zal moeten worden of met deze plannen resultaten kunnen wor-
den geboekt. Een zo integraal mogelijke aanpak is in onze ogen noodzakelijk voor
een evenwichtige ontwikkeling van de regio,

&, Meer wordt ingezien dal hel regiomale beleid zich moet vitstrekken tot alle
regic's, De Selectieve Investeringsregeling (SIR) werd ingevoerd teneinde de relatief
onstuimige ontwikkeling van de regio’s in het westen en midden van het land in
goede banen Le leiden, Door de economische achteruitgang sinds 1973 is de animao
daartoe verminderd. Het teruglopen van de economische groei maakt dat in elke
regio bijrondere aandacht moet worden geschonken aan het vasthouden van de be-
staande werkgelegenheid en het zocken naar nieuwe ontwikkelingsmogelijkheden
voor het bedrijisleven.

c. Het accent in het regionaal sociaal-economisch beleid richt zich van een algemeen
voorwaarden scheppend beleid op een meer seleciief beleid, De vraagstukken van
ruimielijke ordening, milien, energie en grondstoffen, maar ook de ontwikkelings-
kansen van de derde-wereldlanden vragen om een daarop afgesiemd beleid. Het
nemen van daarop gerichte maairegelen is in de prakiijk moeeilijk. De e algemene
stimuleringsmaatregelen via de Wet Investeringsrekening (WIR) overheersen.

d. In het pationale beleid moet rekening worden gehouden met het Eurapees regio-
naal beleid. Enerzijds is sprake van onderlinge internationale steunverlening aan de
zwakkere regio's, anderzijds mogen nationale stieunmaatregelen de internationale
concurrentieverhoudingen niet versioren. Ook het Europese beleid zal moeten wor-
den afgestemd op de ontwikkelingskansen van de derde-wereldlanden (zie ¢.).

¢, In de Nola regionaal sociaal-economisch beleid 1977 wordt overwogen de ver-
antwoordelijkheid voor het regionaal sociaal-economisch beleid, die 1ot nu 1oe bij
de rijksoverheid is gelegen, voor cen deel over te dragen gan de provincies, De voor
elke regio specilicke eigen problemen en ontwikkelingsmogelijkheden kunnen in
onveldoende mate met globale maatregelen van rijkswege worden aangepakt. Op
provinciaal niveau kunen de gedifferentieerde regionale ontwikkelingen beter wor-
den gevolgd en kan een integrale aanpak plaatsvinden, waarbij de onderlinge
afstemming van wonen, werken en recre€ren kan plaatsvinden, Dit sluit aan bij het
gestelde onder b, te weten dat het beleid zich tot alle regio’s moet vitstrekken.

Ondanks deze ontwikkelingen is een betere spreiding van de werkgelegenheid helaas
envoldoende dichlerbij gebracht. Onzes inziens speelt hierin een belangrijke ral dat

RELATIE R0, - SECTOREN %]

niet tijdig nicuwe ontwikkelingskansen voor de industrie zijn aangepakt. In de jaren
zestig, op het hoogtepunt van de economische groei, is te weinig sprake geweest van
een breed vernicuwend beleid, dat ten goede zou kunnen komen aan de zwakkere
regio’s. Daarbij is bovendien nog volstrekt onvoldoende gekeken naar de specifieke
situatie van elke regio afronderlijk. Misschien is te veel volstaan met hel nemen van
globale steunmaatregelen voor de stimuleringsgebieden. Te weinig is het onderscheid
en de samenhang onderkend tussen de traditioneel zwakke regio’s, de nieuw be-
dreigde regio’s en de wankele positie van de grote steden. Onder de huidige omstan-
digheden is het uiterst moeilijk een spreidingsheleid door te zetten, Naar onze mening
mag dit spreidingsbeleid onder de druk van de omstandigheden echier niet zo
maar losgelaten worden,

De hierboven geschetste tendenzen naar ¢en meer gedifferenticerd beleid zullen
moeten worden doorgezet om te komen ol cen ontwikkeling van een beleid dat
recht doet aan de specifieke situatie van elke regio afzonderlijk. Daarbij kan aan-
sluiting worden gezocht bij de ontwikkeling op andere terreinen in de regio, opdat
cen meer integraal beleid kan worden gevoerd. Voor de ruimielijke ordening is
cen meer regio-gericht beleid van groot belang. Afstemming van wonen en werken,
verplaatsen en recreifren is noodzakelijk voor de leefbaarheid.

Dit pleit voor een wijziging in de verantwoordelijkheidsverdeling met betrekking tot
het seciaal-economisch beleid van die elementen waarin de regionale dimensie
overheerst en een per regio gedifferenticerde aanpak beslissend is voor het welslagen
van het beleid, Dit vraagt een decentralisatie van een aantal bevoegdheden van het
rijk naar de provincie. In de cerste plaats zullen de provincies, wat het sociaal-
economisch beleid betreft, beter in staal zijn tot ¢en doeltreffend op de specifieke
situatie van de regio gericht beleid, In de tweede plaats zal een betere onderlinge
afstemming tussen het ruimtelijk en het sociaal-economisch beleid kunnen plaats-
vinden. Het provinciaal ruimtelijk beleid zoals neergelegd in het streekplan is voor-
waardescheppend voor het provinciaal sociaal-economisch beleid, De onderlinge
alstemming door de provincie van bedrijfsterreinen en infrastructuur op regionale
schaal, van de woningbouwlocaties in het streekplan en het voeren van regionaal
sociaal-economisch beleid door dezelfde provincie kan leiden tot een meer geinte-
greerd beleid, direct gericht op de ‘regio-eigen” ontwikkeling. Met het ISP en PNL
zijn, zoals reeds is geconstateerd, nog geen spectaculaire resultaten geboekt, maar de
intentic om daarmee te komen tot een geintegreerd beleid juichen wij zeker toe.

Wij willen ook wijzen op de noodzaak van een duidelijker programmering van het
regionale sociaal-economische beleid. Een belangrijk element hiervan kan het provin-
ciaal beleidsplan zijn, en dus ook het daarvoor toekennen van instrumenten aan de
provinciale besturen. Maar daarnaast zal er een duidelijke sanenhang moeten zijn in
het economisch beleid van rijk en provincie, provincie en gemeente (afgestemd be-
stuur).

Voor dit alles is een adequate opzet nodig van de regionale informarie en overleg-
sftuwaties voor alle bij de versterking van de regio betrokkenen (overheden, bedrijfs-
leven enz.). Wij denken hierbij aan provinciale bureaus, die tevens handelend kun-
nen optreden bij het verkrijgen van de benodigde vergunningen. Her hedrijisleven
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moet voor assistentie naar 20°n bureau toe kunnen stappen, Via het beleidsplan en
de voorlichting van de bedrijven via het provinciale bureau kan toespitsing plaats-
vinden op de mogelijkheden van de regio afzonderlijk en in onderling verband, Die
toespitsing wordt duidelijker wanneer de samenwerkende gemeenten in de regio bij
de opzet en hantering van de provinciale beleidsplannen zijn en hlijven betrokken,
Duidelijk zal zijn dat de veranmwoordelijkheid voor de regionale socizal-economische
ontwikkelingen niet uitsluitend bij de overheid mag liggen, maar er uitdrukkelijk
ruimte moet worden gegeven aan de cigen verantwoordelijkheidsbeleving van de
regionale sociale partners, De neiging zal de provincie niet vreemd zijn om juist waar
in de ruimtelijke ordening de provincie grote bevoegdheden heeft, ook het regionaal
sociaal-economisch beleid geheel aan zich te trekken. De verantwoordelijkheid van
het bedrijisleven op regionaal niveau mag echter niet worden veronachtzaamd,
Chverleg met werkgevers en werknemers in een representatie van gebundeld be-
drijfsleven moet resulteren in een duidelijke inbreng in het provinciale beleidsplan.
Dit zowel bij de opzet als hij de uitvoering,

V.7, Een aantal specificke beleidsterreinen

T.a. Burgerluchivaartierreinen

In het Structuurschema Burgerluchtvaartterreinen ! doet de regering een uitspraak
over het naar haar inzicht te voeren beleid op lange termijn inzake het luchtvervoer
en -verkeer. Op de voorgrond staan daarbij de ruimielijke consequenties, Getracht
wordt een evenwicht e vinden tussen enerzijds het voldoen aan de vraag van vervoer
vin personen en goederen en anderzijds het behoud van de gewenste ruimielijke
structuur en het woon- en leelklimaat, met name voor wat betreft de geluidhinder.
Dit resulteert in een visie waarin tot het jaar 2000 de bestaande luchtvaartierreinen
in de behoefte aan vervoer dienen te voorzien. De capaciteit van Schiphol als enige
nationale luchthaven zal daartoe ten volle worden benut, De mogelijkheid tot it
breiding van accomodaties is aanwezig, Ter beperking van de geluidhinder zal een
gedraaide vierde baan worden aangelegd. Voor de periode na het jaar 2000 moet de
mogelijkheid worden opengehouden voor de aanleg van cen tweede nationale luchi-
haven in de Markerwaard, indien tot inpoldering zou worden hesloten 2. Ook de
kleinere luchthavens zullen, met uitzondering van Zuid-Limburg, niet behoeven te
worden uitgehreid,

Buiten het directe ruimtebeslag van de luchtvaartterreinen zelf is voor de ruimtelijke
ordening van belang de beperking van het gebruik van gebieden direct rondom de
luchtvaartterreinen, waaronder ook de militaire, in verband met de geluidhinder,
De geluidhinder in deze zones is van cen zodanig niveau dat geluidgevoelige be-
stemmingen zoals woningbouw er niet kunnen worden gesitucerd. In het ruimtelijk
beleid moet met deze zonering derhalve tijdig rekening worden gehouden,

Door de wijziging in de Luchtvaartwet is inmiddels een nauwe relatic gelegd tussen
deze wet en de Wet op de Ruimtelijke Ordening, De wet omschrijil cen procedure

! T.K. zitting L1980-1981, 15880, nr, 1011 {regeringsheslissing).
# Orver ons oordeel daaromtrent zie hoofdstuk HIL7.
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voar de aanwijzing van nieuwe luchtvaartterreinen en voor hel vastsiellen van ge-
luidszones rond de bestaande viiegvelden. De omvang van deze zones zal in de ko-
mende tijd in Algemene Maatregelen van Bestuur worden vasigelegd, Deze invulling
zal nawwlettend in het oog moeten worden gehouden, opdat de zones niet e klein
zullen uitvallen en de regeling daarmee sterk aan betekenis zal inhoeten,

Th, Mifitaire terreinen

In het Structuurschema Militaire terreinen presenteert de regering haar beleidsvoor-
nemen op het gebied van de ruimtelijke behocefte van defensie over een periode van
ongeveer 25 jaar. Aan het structuurschema liggen de Derde Nota Ruimtelijke Or-
dening, de Defensienota 1974 en de Regeringsverklaring 1977 ten grondslag. Centrale
doelstelling daarbij is: “het scheppen van ruimtelijke voorwaarden voor een daoel-
treffende witvoering van de krijgsmachuitaken die uit het defensiebeleid voortvioeien’,

Tevens moet het ruimielijk delensicbeleid gericht zijn op:
— een goede ruimielijke ontwikkeling;

de kwaliteit van het milieu:

het bevorderen van sociaal-culiurele en economische oniwikkeling;

een zo klein mogelijk beslag op financiéle middelen van de overheid *,

Op grond van deze doelstellingen worden als belangrijkste beleidsvoomemens ge-
schetst:

— het door herschikking terugbrengen van het ruimtebeslag voor cefenterreinen van
ruim 23.000 hectare naar bijna 17.000 hectare;

handhaving van de huidige 12 militaire vliegvelden, kazernes en opslagplaatsen
en de marinehavens Den Helder en Viissingen;

— ter vermindering van de geluidhinder wordt op de vliegbasis Eindhoven baan-
verdraaiing uitgevoerd en op de basis Leeuwarden onderzocht;

- indien de Markerwaard zal worden ingepolderd, zal worden bezien of daar een
groot oefenterrein van 3000 hectare zal worden ingerichi.

Wij achten het in principe een goede zaak dat via herschikking het ruimiebeslag van
de militaire cefenterreinen zoveel mogelijk wordl teruggebracht, met name omdat
deze terreinen vrijwel altijd in de landelijke pebieden zijn gelegen en als zodanig
natuur en landschap kunnen aantasten. In het ruimtelijk defensiebeleid wordt met
de belangen van natuur en landschap zoveel mogelijk rekening gehouden en wordt
er bovendien naar gestreefd waar mogelijk de terreinen mede ten goede te laten
komen aan de recreatie, voorzover de veiligheid door voormalig gebruik dat toelaat.
Bij de herschikking van de nefenterreinen zal met deze beide factoren rekening
moeten worden gehouden,

Bij herschikking zullen andere natuurgebieden dan tot nu toe voor militair gebruik
geschikt worden gemaakt, Afgewogen moet worden of het nieuw in gebruik nemen

1T K. 1980-1981, 16666, nrs 1-2, {beleidsvoornemen),
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van deze natuurgebieden met een kleiner ruimicheslag geen ernstiger pevolgen heeft
voor natuur en landschap, dan het in gebroik houden van de oude terreinen. Het
opnicuw beplanten van de mel zware voertuigen bereden pebieden is niel cenvoudig,
Wal het bataljonsoefenterrein (3000 ha) in de Markerwaard betrelt merken wij op
dat reeds in de Defensienota 1974 is vastgesield dat een ocefenterrein van een derge-
lijke omvang elders in Nederland niet kan worden gerealiseerd. De aanleg van dil
oefenterrein vormt naar onze mening geen zelfstandig argument voor de inpoldering
van de Markerwaard,

T.c. Zechavens

Van het Structuurschema Zeehavens is het beleidsvoornemen van de regering recent
gepubliceerd !, Het structuurschema omvat de ruimtelijke aspecten van het nationale
zechavenbeleid, Het afstemmen van het nationale zechavenbeleid op de internatio-
nale economische ontwikkelingen, het codirdineren van de activiteiten van de ver-
schillende zeehavens in ons land onderling en het afstemmen van het zeehavengehied
ap de regionale economische ontwikkeling is een complexe zaak. die van grote
invlced is op de ruimielijke structuur van ons land, De zechavens brengen niet alleen
een groot direct ruimtebeslag met zich mee, — de infrastructuur van de havengehie-
den zelf met daarbij behorende industrieterreinen —, maar vergen tevens ruimte voor
de infrastructuur van de aan- en afvoer van goederen, voor het woon-werkverkeer
en voor woongebieden in de nabije omgeving, Daarom is recds bij de behandeling
van de Origénteringsnota door de Tweede Kamer door het CDA aangedrongen op de
opstelling van dit structuurschema en op een nationaal algesiemd reehavenheleid.
Het geeft een indicatie op lange termijn van de planologische reserveringen met het
cog op eventuele withreiding van het zeehaven-areaal en geelt aan waar plannen
voor eventuele havenontwikkeling verder buiten beschouwing kunnen hlijven,
Besluitvorming omirent de zechavenontwikkeling ligt voor cen groot deel bij de
havenbeheerders (havenschappen en gemeenten) en de in deec gebieden werkzame
bedrijven. Een goed nalionaal zeehavengebied zal moeten steunen op de samen-
werking en cotirdinatic tussen de verschillende havenbeheerders, het bedrijfsleven en
de rijksoverheid. De hierioe ingestelde voorlopige Mationale Havenraad zal in die
dringende behoelle moeten voorzien,

T4, Vaarwegen

"Het vaarwegenbeleid is gericht op een zo goed mogelijke vervulling van de vervoers-
functic van de vaarwegen. Het vaarwegenbeleid dient daarbij afgestemd te zijn op:

— een gewenste economische ontwikkeling;
— een gewenste ruimtelijke ontwikkeling en de gewenste ecologische condities;

— wensen van andere belangen, zoals die betrelfende het leefmilieu van de mens,
de waterhuishouding, de recreatie en het landschap.’

Aldus deel o (regeringsbeslissing) van het Structuurschema Vaarwegen 2. Gelijk-

1 T.K. 19801981, 16789, nrs 1-2.
# Structuurschema Vaarwegen, T.K, 1980-198], nrs. 7-%, (deel d.: regeringsheslissing).
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tijdig met het structuurschema is de zogenaamde Vaarwegennota, waarin hei korle
en middellange-lermijnbeleid voor deze sector is vasigelegd, tot stand gekomen, In
de Vaarwegennola worden ook andere aspecten van het beleid behandeld, die geen
raakvlakken hebben met het ruimtelijk beleid. In het structuurschema worden limita-
tief een aamtal hooldvaarwegen aangewezen: vaarverbindingen waaraan nationale
hetekenis moet worden toegekend, Tevens wordl aangegeven welke verbeteringen
aan het hoofdvaarwegennet moeten worden aangebracht zodat dit net zijn functie
naar behoren kan blijven vervullen, Voor hel aanbrengen van dese verbeteringen
geelt het structuurschema besluitvormingsprocedures waarin ook andere belangen
dan de verbetering van de bevaarbaarheid een rol kunnen spelen,

Tenslotte geeft het structuurschema aan dat op verschillende gebieden nader onder-
zoek zal plaatsvinden, DJit betreft zowel de eventuele vithreiding en verbetering van
het vaarwegennet als de gevolgen daarvan voor het milieu en de ruimtelijke ontwik-
keling. Bij dit onderzoek zal in hel bijzonder aandacht moeten worden besteed aan
de pevolgen en ruimtelijke consequenties van hel vervoer van gevaarlijke stoffen,

T, Waterhuishouding, drink- en industriewarervoorziening

In het Tweede Structuurschema Drink- en industriewatervoorsiening t wordt het
regeringsbeleid inzake de drink- en industriewatervoorziening op lange termijn (ot
2010) gegeven. Als hoofddoelstelling is pekozen: het bevorderen van de drink- en
industriewatervoorziening, afgestemd op de behoefle aan water ten dienste van de
gezondheid, het welzijn en de welvaart van de samenleving, op een maaischappelijk
verantwoorde wijze, Op grond hiervan zijn een aantal richtlijnen geformuleerd als
uitgangspunt voor de keuze van locaties voor infrastructurele werken en winnings-
activiteiten,

Dit structuurschema vervangt hel eerste structuurschema dat in 1974 in procedure
werd gebrachi. Het eerste structuurschema verioonde duidelijk een asntal gebreken,
Het was gebaseerd op een onjuiste prognose en gal een overmaat aan ruimtebeslag
te zien. Vervanging door een nieuw structuurschema was dan ook noodzakelijk,
Gelijktijdig met het structuurschema is de beleidsnota Drink- en industriewatervoor-
ziening, het middellange-termijnplan voor het sectorbeleid, gepubliceerd, Tevens
staat hiermede in verband het indicatieve meerjarenprogramma Water "580-'84,
MNaast de watervoorziening hebben ook aspecten van de waterhuishouding en water-
kering raakvlakken mel de ruimielijke ordening. Via walerkering en peilbeheersing
wordt gezorgd voor het veilig kunnen wonen in ons land en voor de bruikbaarheid van
de bodem en het behowd van natuur en fandschap. Tal van infrasiructurele werken
zijn hiervoor nodig en dienen in de ruimtelijke siroctour te worden ingepast. Daar-
naast vergt in onze sterk geindustrialiseerde samenleving de zorg voor de kwaliteit
van grond- en oppervlakiewater veel aandacht, Dit zowel ten behoeve van de drink-
waterbergiding, als voor het behoud van goede ecologische condilies voor de land-
bouw en het natuur en landschapshehoud. Het grondwater moet bovendien bewaard
blijven als reserve voor onze toekomstige drinkwatervoorziening. Grote zorgen baart
de conditie van het rivierwater (Rijn). Door de vervuiling wordl de wateronttrek-
king ten behoeve van ons drinkwater in gevaar gebracht. De laatsie jaren wordt de

TK. 1980-1981, 16725, nrs 1-2 (dec] a.: beleidsvoornemen).
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samenhang tussen het kwantitatieve en kwalitatieve beheer van het water onder-
kend. Hel is daarvoor van het grootste belang dat naast de reeds bestaande wet-
geving op dit gebied gekomen wordt tot één wet op de waterhuishouding.

TL Energicheleid

Er bestaat een duidelijke wederzijdse relatie tussen het energie(voorzieningsibeleid
en de ruimielijke ordening. Besluiten op het gebied van de ruimtelijke ordening
hebben enerzijds invioed op aspecten van de energicvoorziening zoals winning,
transport en consumptie, terwijl anderzijds energievoorzieningen implicaties hebben
voor de ruimtelijke ordening. Deze wederzijdse beinviceding vergt ook hier weer
cen veoegtijdig op elkaar aansluiten van de besluitvorming van de energiesector en
de ruimtelijke ordening. In het Structuurschema Electriciteitsvoorziening ! wordt
ingegaan op de vestigingsplaatsen van electriciteilscentrales en de verbindingen.
Het Aanvullend Structuurschema Electriciteilsvoorziening * dat handelde over de
vestigingsplaatsen van kerncentrales is inmiddels ingetrokken,

Naast de aspecten van de energievoorziening heeft ook het energiebesparingsbeleid
een relalic met de ruimtelijke ordening. Het gaat hierbij om het integreren van de
hesparingsgedachie (bijvoorbeeld door speciale wijee van situeren van bouwlocaties
en gebouwen en het siructuren van transportsvstemen) in de ruimtel ijke planning
Naast onderzoek en studie wordt op verschillende wijzen reeds uitvoering gegeven
aan de besparingsgedachile (stadsverwarming),

e Afval

De enarme afvalstroom die wij produceren in de vorm van huishoudelijk afval,
autowrakken en andere al dan niet van bedrijven alfkomstige (chemische) afvalsiof-
fen doet een grote claim op onze ruimte in de vorm van stortplaatsen en verwer-
kingsinrichtingen. De omvang van de afvalstroom geeft reden toi grote zorg. Inmid-
dels is een aantal wetlen tot stand gekomen die de alvalverwijdering en -verwerking
moeten regelen: Wel chemische afvalstoffen, Afvalstoffenwet; vooruitlopend op de
Wet bodembescherming is in voorbereiding de Interimwet bodemsanering. Wat is
de relatie tussen deze wetten en de Wet op de Ruimtelijke Ordening? Op grond van
de Afvalstoffenwet hijvoorbeeld moet de provincie cen plan opstellen, waarin plaats-
aanduidingen voor het storten en verwerken van het "gewone’ afval worden gegeven.
In de streek- en bestemmingsplannen moeten deze plaatsaanduidingen worden vast-
gelegd in bestemmingen. Wordt de bestemming niet tijdig in de ruimtelijke plannen
opgenomen dan kan in noodsituaties een rechistreekse aanwijeing door de minister
van Volkshuisvesting en Ruimtelijke Ordening plaatsvinden, zodat het provinciaal
alvalstoffenplan alsnog kan worden gerealiseerd, Deze aanwijzingsbevoepdheid
loopt dus vooruit op de wijziging van de Wet op de Ruimtelijke Ordening, waarin
in algemene zin is voorzien in deze rechistreckse aanwijzingsbevoegdheid van de
minister (zie hoofdstuk V1),

! TK. 19791980, 1348%, deel d. regeringsheslissing.
* TR, 1976-1977, 14363,

* Rapport 'Energichesparing en Ruimtelijke Ordening’ van de voorlopige Algemens Energie-
rand en de Raad van Advies voor de Ruimtelijke Ordening (1981),
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De omvang van de afvalproblematiek zoals die zich thans aan ons voordoet, Eaal
de provinciale schaal te boven en vergl een nationale aanpak met een nationale
prioriteitenstelling. Een aantal jaren geleden is al eens de suggestie gedaan een
Structuurschema afvalstollen op te stellen, Onzes inziens verdient deze supgestic
thans nadere overweging.

Th. Ontgrondingen

Bij ontgrondingen gaat het om handelingen waardoor de hoogteligging van een
terrein of bodem van een water worden verlaagd. Dit is bijvoorbeeld hel geval hij
de winning van oppervlakiedelfstoffen zoals zand, grind en mergel. Deze winning
wordt voornamelijk beheerst door de Ontgrondingenwet, op grond waarvan de pro-
vincies verordeningen hebben opgesteld,

Het zal duidelijk zijn dat zich tussen de winning van oppervlaktedelfsioffen en het
behoud van waardevolle milicugoederen en land- en bosbouwgronden belangen-
tegenstellingen voordoen. Wellicht dat in de toekomst door recycling van andere
materialen vervangende grondstoffen kunnen worden geproduceerd, zodat de ingre-
pen door ontgrondingen beperkt kunnen blijven. Yooralsnog is een zorgvuldige
raming van de benodigde hoeveelheid oppervlakiedelfstoffen en bovendien een uit-
pebalanceerde belangenafweging bij de aanwijzing van de winningsgebieden van het
grootste belang,

Deze gebiedsaanwijzingen zullen in het kader van de ruimtelijke planning moeten
plaatsvinden, Thans bestaat er geen wettelijk hindende koppeling tussen het ruimte-
lijk beleid en het onlgrondingenbeleid, waardoor gecotirdineerde besluitvorming kan
plaatsvinden,

De nationale behoefte moet door de produkiie worden gedekt. Daarvoor moet het
rijk een volumebeleid voeren. Er vindt — ten onrechte — geen beleidsbepaling plaats
op nationaal niveau. In cen advies van de Raro ! worden hieromirent gedachten
uiteengezel, waarvan naar onze mening de totstandkoming zeer belangrijk is ten
behoeve van een pecodrdineerde besluitvorming,

— het rijksbeleid met betrekking tot de oppervlaktedelfstoffenvoorziening wordt
vastpelegd in een structuurschema;

— het opstellen van een provinciaal ontgrondingenplan als uitwerking van het natio-
nale beleidsplan, op basis waarvan de aanwijzing van conerete wingebieden kan
plaatsvinden:

~ bindende gecodrdineerde besluitvorming met betrekking tot de aanwijzing van
concrete wingebieden, in bestuurlijk samenspel tussen provincie en gemeenten,

7.i. Weoonwagencentra

In de jaren zestig is er sprake geweest van een centralisatie in grote woonwagen-
centra, Van dit beleid is de rijksoverheid inmiddels terugeekomen en thans worden
de grote centra opgeheven en kleine centra gesticht, In deze vorm moet een betere
integratie van de bewoners van deze centra in de samenleving mogelijk zijn. Daartoe

b Advies over het onlgrondingenbeleid in relatie tol de ruimtelijke ordening, mei 1980,
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hebben alle provincies woonwagenplannen opgesteld. Het aanwijzen van de locaties
hiervoor zal mede moeten plaatsvinden in het kader van de ruimtelijke planning.
De snelheid waarmee de provinciale woonwagenplannen kunnen worden uitgeveerd
laatl nog te wensen over. Enerzijds doordat van de zijde van het minisierie van CRM
bij de subsidieverlening rechistreeks hoge inrichtingseisen worden gesteld, ander-
zijds doordat de alsiemming met de ruimtelijke ordening niet adequaat verloopt,
Len betere aansluiting tussen de Wet op de Ruimtelijke Ordening en de Woonwagen-
wet is hiervoor dringend noodzakelijk. Dit kan worden bereikt door de besluitvor-
ming door de gemeente tot inrichting van een woonwagencenirum en de besluit-
vorming over de aanpassing van het bestemmingsplan in verband daarmee, gelijk-
tijdig te laten plaatsvinden. Hiermee lopen wij vooruit op de procedureregels over :
projectbeslissingen, zoals door ons bepleit in hoofdstuk V1. Helaas moet rekening
worden gehouden met het feit dat gemeenten in gebreke blijven om aan hun ver-
plichting tot oprichting van een centrum en de opneming daarvan in het bestem-
mingsplan te voldoen. In die gevallen zal de provincie moeten overgaan ol het geven
van een opdracht tot uitvoering en een aanwijzing ex art. 37 WRO 1,

1V, 4. Conclusies van dit hoofdstuk

Vaor de verwezenlifking van kel ruimielijl beleid is de afstemming van de ruimie-
lijke ordening en de ruimielijk relevante secioren van beleid, zowel wat betrefi de
inhowd en hed instrumentarinm als de beslnitvorming van het grootsie belang.

Via hei ruimielijk beleid moet een preventieve bescherming van milieu, natuur en
landschap plantsvinden. Daarioe zullen de ruimitelijke ordening en de milieulyygié- |
nische planning beter dan 1ot nie toe op elkaar moeten worden afgestemd. Door de
invoering van de miliew-effeci-rapportage kan de achterstand war betreft de toevoer
van milien-informatie bij de opstelling van ruimielijke plannen worden ingelopen.
In de welgeving moeten algemene criteria worden vasigelegd in welke gevallen de
m.e.r, pewenst is. Voor riimielifh relevante beslissingen moel de nadere selectie van
activiteiten placisvinden in de rufmieliike plannen.

Het credren van een afzonderliik procedureel kader voor de m.e.r. bij riimielijike
plannen wordt afgewezen. De toetsing van de kwaliteir en volledigheid van het
MER door een panel van onafhankelifbe deskundigen dieni geen regel te zijn, maar
een witzondering.

Aan de hand van de verbeterde milien-informatie zullen criteria moeten worden
gehanteerd voor de toelaatbaarkeid van activiteiten in een bepaald pebied. Dt kan
langs twee wegen. Enerzifds door foepassing van het systeem van zonering met de
toevoeging van de staat van invichiingen aan ket bestemmingsplan en anderzifds door
het opremen van milien-kwaliteitsnormen in het bestemmmingsplan, Het thans in
omtwikkeling zijnde systeem van miliewhygivtnische beleidsplanning zaf moeten aan- |
siniten op de ruimieliike planning, Met name op proviciaal en gemeenteliik niveau
zal aandacht moeten ziin voor de gelifktijdige ontwikkeling en mogeliike integratie
van fiet milieubeleidsplan en het raimieliike plan.

1 Advies Raro over een voorgenomen wijziging van de woonwagenwel, mei 1981,
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De procedures van afgifte van boww- en aanlegvergunningen en miliewvergunningen,
met narie de Hinderwetvergunning, moeien in tiid op elkaar worden afgesiemd.

Er iv sprake van onvoldoende aonsluiting tussen de ruimielijke ordening en de volls-
huisvesting. Er wordt of terwille van de snelle totstandkoming van woninghouw
afbrenk gedaan aan de riuimielijke belongenafweging, of een slagvaardig volkshuis-
vestingsheleid wordt gpefrustreerd door de langdurige besluitvormingsprocedures
in de ruimtelijke ordening. Belangrijkste oorzaken daarvan zifn:

— het onthreken van een plonmaiip volkshisvestingsheleid;

— het witeenlopen van de decentrale besluitvorming in de ruinitelifke ordening en de
veelal centrale besluitvorming in de volkshuisvesting;

- het gebrek aan flexibiliveit in de ruineliike bestuitvorming;

het ontbreken van een slagvaardig nitvoeringsinstrumentarivm (grondverwerving ),

Het structuurschema Volkshuisvesting biedr weinig aanknopingspunten voor de
aanpak van deze problemen. Oplossingen zillen moeten worden gezocht in de rich-
fing van:

— algehele herziening van het volkshuisvestingsheleid, zowel wart betrefi de grond-
slagen als de verbanden tussen de verschillende deelterreinen;

- de totstandkoming van een gedecentraliseerd planningskader in de volkshuis-
vesting, dat gansluit bij de beshiivormingsprocedures in de ruimielijke ordening;

- een rorgvnldipe maar toch slagvaardige besluiivorming in de ruimielijke ordening.

De vele aanspraken dic op de ruimte in de landelijke gebieden wordi gedaan,
roepen grode spomningen op. De drie recent uitgebrachie “groene’ sirictuurschema's
peven fiet beleid aan dat de komende 25 joar moet worden gevoerd ten aanzien van
de land- en tuinbouw, het natunr- en landschapshehoud en de openluchirecreaiie,
Door het veijwel tegeliik withrengen wordt de gelijbwaardigheid van deze functies
nog eens bevestigd. Het is een goede ontwikkeling dat in deze structuurschema's
wordi aangegeven welk ruimtebestag voor de verschillende functies verwachi moet
worden, Het accent dat pelegd wordi op de randstad-groenstrictinr moef worden
toegejuicht, Het vraagstuk van de infegratie van deze functies is met het withrengen
vin deze strucinurschema’s nog niel opgelosi. Die afwegingen moelen met name
in het streekplan en bestemmingsplan worden gedaan, De realisering van het in de
structinrschema’s voorgestelde beleid zal in hoge mate afhankelijk zifn van de
initiatieven en prioviteitstelling met name ook in financiéle zin, van provincies en
gemeettien.

Aan de onderlinge afstemming tussen het seciorale verkeers- en vervoerbeleid en
de ruimieliike ordening ontbreekt nogal wai, Fen Planningwet verkeer en vervoer
Fkan hierin verbetering brengen. Deze wet ol moeien voorzien fn integrale verkeers-
en vervoerplannen op elk van de drie bestirsniveaus, Deze wer zal tevens een be-
sluitvarmingsprocedure voor de tracévaststelling van (riiks hwegen moeten bevatten,
waarin een uitdrikkelike koppeling wordt gemaakt mer de Wet op de Ruimielijke
Ordening, Het structuurschema Verkeer en Vervoer en hei Meerjarenplan Personen-
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vervoer vormen goede aanteilen voor een meer geintegrecrde planning op rijks-
niveai. In het strnctuwrschiema wordt niet ingegaan op de meest actuele onwil e
lingen wat betreft Wivoorbeeld de toename van de verplaaisiigen over lange afstan-
den. Daardoor wordt in mindere mate dan in dit rapport het geval is_ het accens op
het apenbaar vervoer gelegd,

Voor de ruimtelijke ordening is het van groot belang dat het regionaal sociaal-
economisch beleid meer wordt gericht op de specifieke situatie van clke regio afzon-
derlifk, Wonen, werken, verplaatsen en recreatie kunnen dan goed ap elkaar worden
afgestemd. Dit vraagt een decentralisatie van bevoegdheden van het rijk naar de
provincie, Een programmering van het beleid iy nodig, het provinciale beleidsplan
kan hievin een centrale rol spelen. Er zal een duidelijke samenfiang moeten zijn
tussen het rifks- en provinciale beleid en provinciaal en gemeentelijk beleid, Regico-
fale informatie en overieg tussen alle bij de repio betrokkenen moeten daarioe
adequaat worden opgezet. De regiohale sociale parmers zoflen hun cigen verani-
woordeliikheid voor de regio moeten kunnen dragen,

Het valt toe te juichen dat de komende jaren geen noemenswaardipe withreiding van
het ruimtebeslag ten behoeve van de luchivaart te verwaciiten is, Thans vraagt het
vaststellen van geluidszones rond de besiaande vliegvelden grote oplentendheid.
Het voornemen tol herschikking van de militaire aefenierreinen en het dagrmee
verminderen van het ruimtebeslag moet positief beoordeeld worden. De aanwiizing
van niewwe oefenterveinen kan echier ernstiger gevolgen voor Ratunr en landschap
blijken te hebben dan de handhaving van de bestaande terreinen. Een wawkeuripe
afweging blifft noodzakelijic.

Met het uitbrengen van het Siructuurschema Zechavens is een goede basis gelepd
voor een gecodrdineerd ruimreliih beleid mei bewrekking hierioe. Een nationaal
zeehavenbeleid is nodig. Hiervoor is goed overleg tussen de averheid, de betroklen
havenbeheerders en het bedrijfsleven neodzakeliil,

Bij het onderzoek naar withreiding en verbeiering van het vaorwegennet zullen de
gevolgen daarvan voor miliew en ruimielijke ordening grote aandacht moeten krij-
gen. In het bijzonder zullen de ruimielijke consequenties van het vervoer van ge-
vaarliike stofjen moeten warden OVEFWOZEN.

Het Tweede Structunrschema Drink- en industriewatervoorziening was nodig ter-
wille van een juiste prognose van her ruimtebeslag van dit beleid. Naast watervoor-
ziening hebben ool aspecten van waterhuishouding en waterkering raakviakken met
de ruimtelijke ordening. Het is van groof belung dat de samenhang tussen het kwan-
titaticve en kwalitatieve waterbeheer wordt onderkend.

Aspecten van de energievoorziening zoals winnings- en transportmogelijicheden
hebben grote ruimtelijke implicaties. Dagrnaast zal de komende jaren het energie-
besparingsbeleid in de ruimtelijke planning een grote rol moeten gaan spelen.

De amvang van de afvalstroom geeft reden fot grote zorg en vergt een nationale
danpak en prioriteitenstelling. De opstelling van een structuurschema A fralstoffen
verdient thans opnieuw overwogen te worden.

Ook wat het ontgrondingenbeleid betrefr zal op nationaal nivean beleidsbepaling
moeten plaatsvinden. Gecodrdineerde hesluitvorming tussen het ontgrondingenbe-
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feid en de ruimrelife ordening moet worden pewaarborgd door een wetielijke kop-
peling,

De snelle oprichting van kleine woonwagencentra wordt onder meer bemoeilijks
door een slechte afstemming op de ruimielijke ardening. Het geliikiiidie nemen van
besluiten tot inrichting en het aanpassen van het bestemmingsplan door de gemeente
kan hierin verbetering brengen.
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HOOFDSTUK ¥

RUIMTELIIKE ORDENING IN INTERNATIONAAL VERBAND

V.1, Op Europees niveau

De ruimtelijke ontwikkelingen die zich in ons land voordoen, staan niet op zichzell.
Er is ontegenzegpelijk samenhang met de ontwikkelingen voor wal betrefl de versie-
delijking, de landelijke gebieden en de infrastruciuur in onze buurlanden en ruimer
zelfs, de ontwikkelingen in geheel West-Europa, De planming van zee- en luchtha-
vens, van grootschalige industriegebieden, van ingrijpende voorzieningen zoals
kerncentrales, van de hooldstructuur van wegen, vaarwegen, spoorlijnen en buis.
leidingen, van Loeristische centra ¢n van te beschermen natuurgebieden en land-
schappen behoelt alstemming op internationale schaal. Des te opmerkelijker is het
dat er in Europees verband nog nauwelijks aandacht voor de ruimielijke ordening
bestaat.

Bezien we de activiteiten die op Europees niveau worden ontwikkeld met betrekking
tot het ruimtelijk beleid, dan constateren we dat de activiteiten thans veelal nog
beperkt blijven tot het verrichten van studie, Onderzoek naar de samenhang tussen
de verschillende ontwikkelingen en de vergelijkbaarheid van de ruimielijke proble-
men worden onder meer door de Raad van Europa en de OESO verricht,
Vermeldenswaard is de samenwerking tussen Belgié, Nederland en Luxemburg in
het verband van de Benelux Economische Unie. Daarnin is tot stand pekomen cen
globale structuurschets voor het gehele Beneluxgebied, alsmede een ontwerp-struc-
tuurschets voor het Westerschelde-bekken, terwijl cok voor enipge andere grensge-
bieden structuurschetsen in voorbereiding zijn. Het is thans van groot belang dat de
wetgeving van deze landen op elkaar wordt afgestemad.

In het verband van de Europese Gemeenschap worden op verschillende beleids.
terreinen activiteiten ontplooid die van grote betekenis zijn voor de ruimtelijke ont-
wikkeling. In het kader van het regionaal ontwikkelingsbeleid en het milieubeleid
komt het aspect van de ruimtelijke ordening aan bod doch dit gebeurt incidenteel
en ongestructureerd, Afzonderlijke aandacht voor de ruimtelijke ordening is er op het
niveau van de Gemeenschap niet. Het ruimtelijke beleid verdient in onze ogen deze
afzonderlijke aandacht wél en zal voor het totale beleid van de Gemeenschap mede
bepalend moeten worden, Het Buropees Parlement zal krachtige stimulansen in die
richting moeten geven en binen afzienbare tijd moeten komen tot het opstellen van
inhoudelijke richtlijnen voor het ruimtelijk beleid, Deze richtlijnen zullen criteria
moeten bevatten voor de planning van de bovenopgesomde voorzieningen, De boven-
penoemde samenwerking in Beneluxverband kan als voorbeeld dienen, Vervolgens
zal ook de afstemming van de wetgeving van de afzonderlijke EG-landen ter hand
moeten worden genomen.

Ondanks het streven binnen de EG naar eenwording, onder meer op sociaal-econo-
misch gebied, moet worden geconstateerd dat er sprake is van een sierke onderlinge
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concurrentie tussen de betrokken landen, Ook op andere terreinen speelt het natio-
nale prestige (nog) een grote rol. Dit leidt ertoe dat bij de aanleg van tal van voor-
zieningen weinig bereidheid bestaat tor onderlinge afstemming en er weinig aandachi
aan de zwakke elementen, zoals milicu, natuur en landschap dreigt te worden be-
steed. Ook in het Europese Parlement zal door de christen-democraten de nadruk
maoeten worden gelepd op de norm van het rentmeesterschap, opdat de zwakke
aspecten van milieu, natuur en landschap ook in de internationale besluitvorming
op volwaardige wijze worden meegewogen.

V.2 Op bilateriaal niveau

Ruimtelijke ordening in internationaal verband beperkt zich thans voomamelijk tot
overleg op het bilaterale niveau, te weten met betrekking tot de opstelling en uit-
voering van ruimtelijke plannen in de grensgehicden., Dat overleg is in de loop der
tijden dringend noodzakelijk gebleken, door de neiging die in veel landen bestaat,
hinderlijke en risicovalle bestemmingen zoveel mogelijk in de grensgebieden te leggen
{(kerncentrales, industrieterreinen, militaire vliegbases enz.), Dat daarover thans meer
overleg wordt gepleegd is viteraard zeer toe te juichen en verdient te worden ge-
stimuleerd, Er moet echter worden vastgesteld dat de resultaten van dit overleg vaak
mager blijven. Het overleg heeft een informeel karakter: er is geen sanctie wanneer
men nict tot overeenstemming komt en het overleg is niet aan cen zekere tijdslimiet
gebonden, waardoor jarenlange onderhandelingen viteindelijk op niets kunnen uit-

lopen,

Het komt ons zinvel voor, indien door het Europees Parlement richtlijnen worden
opgesteld voor deze overlegsituaties. Deze richtlijnen dienen dan aanwijzingen te
bevatten over: de wijze van overleg (welk bestuursniveau), cen termijnstelling waar-
binnen tot overeenstemming gekomen moet worden, eventuele sancties daarop en
een geschillenregeling (voorleggen van het peschil aan het Europees Parlement).
Deze richtlijnen kunnen een stap zijn in de richting van een meer gestructureerd
bilateraal overleg. Met dergelijke procedurele richtlijnen kan echter niet worden
volstaan, Ook voor de situaties in de grensgebieden zijn de inhoudelijke richtlijnen
(zoals onder V.1, bepleit) die als toetsingskader voor het bilaterale overleg kunnen
dienen, van groot belang,

.3, Conclusies van dit hooldstuk

Het ruimielijk beleid verdient op Europese schaal afzonderlifke aandacht en zal
medebepalend moeten zifn voor het totale beleid van de EG, Het Evrepese Parle-
ment zal doartoe de stimulansen moeten geven en howdelijke richiliinen voor het
risimiteliik beleid moeten opsiellen. De onderlinge afstemming van de ruimieliike
wetgeving zal moelen worden bevorderd. De christen-democraten in het Enropese
Parlement ziflen, naar de norm van het rentmeesterschap, er de nadruk op moelen
leggen dat de aspecten van milfew, notuure en landschap op velwaardige wijze in de
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infernationale besluitvorming worden meegewogen.
Het overleg op bilateraal nivean over de ruimielifke ordening in de grenspebieden
moet aan regels worden gebonden, in de vorm van Euwropese richilijnen,
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HOOFDSTUK VI

BESLUITVORMING EN INSTRUMENTARIUM IN DE RUIMTELIIKE
ORDENING

VI.1. Inleiding

In de vorige hoofdstukken is weergegeven welke ruimtelijke ontwikkelingen wij
verwachten, welke vitgangspunten aan de ruimtelijke ordening ten grondslag moeten
liggen en welke accentverschuivingen wij in verband daarmee in de doelstellingen
van het ruimtelijk beleid wenselijk vinden. Wij hebben ook beschreven hoe de relatie
is tussen het beleidsveld van de ruimtelijke ordening en andere beleidsvelden (sec-
toren) die voor de ruimtelijke ordening van directe betekenis zijn. Daarbij is zowel
ingegaan op de inhoudelijke afstemming, als op de afstemming van besluitvorming
en instrumentarium van ruimtelijk en sectorbeleid.

Het is de moeite waard in dit hoofdstuk de gedachtenlijn op dit laatste punt nader
uit te werken en van daaruit in algemene zin uitspraken te doen over de noodzaak
tot verbetering van de besluitvorming en het instramentarium in de ruimitelijke
ordening en de daarvoor relevante sectorale beleidsvelden, Immers, waar hel op aan-
komt is niet slechts het formuleren van doelstellingen voor het ruimtelijk beleid,
maar het bereiken van die doelstellingen. Anders gezegd: het ruimtelijk beleid moet
kunnen worden uitgevoerd, Wij gaan hier in op de tweede vraag van onze probleem-
stelling: bieden de huidige besluitvormingsprocedures en het bestaande instrumen-
tarium in de ruimielijke ordening voldoende aanknopingspunien om de verwezen-
lijking van hei ruimielijk beleid veilig te stellen? Welke veranderingen in procedures
en instrumentarivm moeten zonodig worden bewerksielligd? (Zie paragraaf 1.5.)

Wanneer we terugkijken op de afgelopen twintig jaren dan kunnen we constateren
dat het nationale ruimielijk beleid steeds nagenoeg algemene instemming heeft ge-
kregen. Opeenvolgende kabinetten van verschillende signatuur hebben de verant-
woordelijkheid voor dat beleid steeds op zich genomen en met kracht verdedigd.
Toch lijkt er van dat beleid in de praktijk soms bitter weinig terecht te kamen. Hoe
is dit te verklaren?

Maar onze mening kunnen twee hoofdoorzaken worden onderscheiden.

1. Binnen het veld van de ruimtelijke ordening en het daarvoor relevante sector-
beleid zell:

a. De Wet op de Ruimtelijke Ordening (WRO) geeft een kader voor gedecentrali-
seerde besluitvorming, terwijl de besluitvorming in de ruimtelijk relevante sectoren
veelal (nog) bij de centrale overheid ligt, Sectorale instrumenten en financiering zijn
vaak in handen van de centrale overheid.

b. Er is niet zonder meer cen formele higrarchie van roimtelijke plannen. De onder-
linge afstermming van het roimtelijk beleid van de drie bestuursniveaus dient in prin-
cipe tot stand te komen door middel van overleg.
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2. e totale organisatie van de overheid is niet meer (oegesneden op het takenpakket
dat de overheid in de huidige samenleving wordt geacht te verrichten, De discussies
over de reorganisatic van het hinnenlands bestuur, de decentralisatie van rijkstaken
en de resultaten van de werkzaamhbeden van de Commissie Hoofdstructur Rijks-
dienst spreken voor zich, Deze problematiek heeft con negaticve invloed zowel op
de totstandkoming van de ruimtelijke plannen op de verschillende niveaus, als ap
de codrdinatie tussen de ruimtelijke ordening en het ruimtelijk relevante sectorheleid,
evenals op de tijdige witvoering van het beleid,

In dit hoofdstuk besteden we aandacht aan beide norzaken, Uiteraard ligt de nadruk
op het eerste punt — dit rapport gaat immers over ruimtelijke ordening — het is
echier voor een goed beeld van de situatie onvermijdelijk ook enige aandacht 1e
geven aan hei tolale organisatickader,

V1.2, Schets van de prakiijk

VI1.2.a. Wet op de Ruimielijke Ordening

Dieze wet legt het ruimielijk beleid niet vast, maar geeft alleen regels voor plannen
en planprocedures op de drie bestuurslagen: rijk, provincie en gemeente,

Rijk

Dre regering kan voor bepaalde delen van het nationale ruimtelijk beleid plannen
vastleggen. Deze plannen mogen alleen worden uitgevoerd als zij door de Tweede
Kamer en door de Eerste Kamer voor kennisgeving zijn nangenomen fart, 2 derde
lid). De zgn. planologische kernbeslissingen {pkb) berusten niet op deze bepaling.
Gesteld kan zelfs worden dat deze procedure op gespannen voet staat met dit artikel,
omdat de pkb uitsluitend aan de Tweede Kamer wordt voorgelegd,

Sinds de inwerkingtreding van de Wet op de Ruimtelijke Ordening zijn achiereen-
volgens de ‘Tweede en de Derde Nota op de Ruimitelijke Ordening tot stand geko-
men, waarin de hoofdlijnen van het ruimtelijk beleid zijn vastgelegd. De parlemen-
taire behandeling van de Nota Landelijke Gebieden, deel 3 van de Derde Nota, is
nog niet befindigd, Tevens zijn een aantal structuurschema’s voor ruimtelijk relevant
sectorbeleid tot stand gebracht. De Derde Nota en de structuurschema’s doorlopen
de pkb-procedure.

Provivcie

Provinciale Staten kunnen voor hun grondgebied streckplannen vaststellen, waarin
zij de toekomstige ontwikkeling van hun provincie in hoofdlijnen aangeven (art, 4
eerste lid). Als een streekplan wordt vastgesteld voor een gedeelte van de provincie
dan moet de omvang van het gebied zoveel mogelijk worden aangepast aan de wer-
kingssfeer van de voornaamste factoren, die de ruimitelijke structuur van dat gebied
bepalen (art, 4 van het Besluit op de Ruimtelijke Ordening). In de afgelopen jaren
zijn voor vrijwel alle delen van het land streekplannen tot stand gekomen,
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Gemeente

De gemeenteraad is verplichl voor het gebied buiten de bebouwde kom een bestem-
mingsplan vast te stellen waarin, voor zover dit ten behoeve van een goede ruimte-
lijke ordening nodig is, de bestemming van de in dat gebied pelegen grond wordt
aangewezen. Alleen als dat in verband met de bestemming nodig is, mogen daarbij
voarschriften worden gegeven over het gebruik van die grond en de gebouwen e.d.
die daarop staan. Voor de bebouwde kom behoeft de gemeenteraad geen bestem-
mingsplannen vast te stellen, (art. 10 eerste en tweede lid). Bij nieuwhouwplannen
binnen de bebouwde kom wordt in de regel echier wel een bestemmingsplan opge-
steld,

Het bestemmingsplan is het enige plan it de Wet op de Ruimtelijke Ordening, dat
juridisch bindend is. Daarom is de totstandkoming met uitgebreide procedurele
waarborgen omringd (bezwaren bij de gemeenteraad en de pravincie, beroep bij
de Kroon). Recent onderzoek heeflt aangetoond dat de totstandkoming van de ver-
plichte bestemmingsplannen buitengebied conform de WRO moeizaam verloopt en
nog slechts weinig plannen rechiskrachi hebben,

De gemeenteraad kan voorts voor het grondgebied van de gemeente een structuur-
plan vastsiellen, waarin de toekomstige ontwikkeling van de gemeente wordt aan-
gegeven (arl. 7).

Uit dit overzicht blijkt, dat de Wet op de Ruimtelijke Ordening een gedecentraliseerd
karakter draagl — het wettelijk zwaartepunt ligt bij het gemeentelijk bestemmings-
plan — en er geen formele higrarchic is van de plannen op de drie bestuursniveaus.
De wetgever is ervan vitgegaan dat de onderlinge afsiemming tussen de plannen
vooral zal plaatsvinden door ambtelijk en bestuurlijk overleg tussen het rijk, de
provincies en de gemeenten. Dat overleg vindt voornamelijk op ambielijk niveau
plaats in de Rijks Planologische Commissiec (RPC) en in de Provinciale Planclogi-
sche Commissies (PPC). In het geval van het bestemmingsplan kan de hogere over-
heid (Gedeputeerde Staten) goedkeuring onthouden. Voorts kan door een hogere
averheid aan cen lagere overheid een bindende aanwijzing worden gegeven over de
inhoud van cen plan, De minister peelt aanwijzingen aan Gedeputeerde Staten over
het streekplan; Gedeputeerde Staten aan de gemeenteraad over het bestemmingsplan
{art, 37 en 2B). Het overleg in de RPC en de PPC is ook gericht op afstemming
tussen dat ruimtelijk beleid en de plannen en maatregelen van andere beleidssectoren
die voor de ruimtelijke ordening van belang zijn (bijv. wegenplannen, woninghouw-
plannen).

VIL2.b. Prakiijkproblemen

Al spoedig na de inwerkingtreding van de Wet op de Ruimielijke Ordening in 1965
kwamen er een aantal problemen aan het licht. De belangrijkste vraag was of de
wel wel voldoende aansloot bij de procedures in de vele beleidssecloren, waaraan
aspecten zitlen, die voor de ruimtelijke ordening van belang zijn of kunnen zijn, De
procedures in die beleidssectoren zijn soms, maar lang niet altijd, in cen wet vast-
gelegd.

De gang van zaken rondom de vestiging van Shell-Chemie bij Moerdijk bracht bij-
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voorbeeld de vraag aan het licht of het wel juist was, dat in de Wet op de Ruimte-
lijke Ordening zo'n sterk accent was gelegd op de decentrale besluitvorming (het ge-
meentelijk bestemmingsplan). In strijd met de kort daarvoor uitgchraf.'hlte Tv;c:udr:
Nota op de Ruimielijke Ordening werd in het kader van het indusirmhlr-'.ape- en
werkgelegenheidsbeleid tot die vestiging besloten. In feite werd deze beslissing door
het rijk genomen en konden de burgers formeel alleen maar bezwaar maken tegen
het bestemmingsplan dat na de beslissing van het rijk in procedure werc_l gebmf:hl.
Tegelijkertijd bleek hieruit dat met het voeren van een nationzal ruimtelijk beleid
niet kon worden voorkomen dat in andere beleidssectoren beslissingen werden ge-
nomen, die regelrecht in strijd waren met dat ruimtelijk beleid. De vestiging vormde
door #ijn omvang een aantasting van de zgn. ‘centrale open ruimie’, é_én. var d.ﬁ.
hoofddoelstellingen van de Tweede Nota R.0. De kwestie Shell-Chemie Moerdijk
heeft de aanzel gegeven tot cen nadere bezinning op de procedure voor hcs!isaingalen
die buiten de Wet op de Ruimielijke Ordening om genomen worden, maar die ruim-
telijk wel van betekenis zijn. Die nadere bezinning leidde tol een regeringsnota in
1972 1, waarin onder andere de procedure voor planologische kernbeslissingen (de
pkb's) werd geintroduceerd. Vier elementen staan in die procedure centraal:

— een versierking van de cotndinatie op rijksniveau, via de RPC en de Raad voor
de Ruimtelijke Ordening en Milieuhygiéne in de Ministerraad (RROM]);

— openbaarheid, inspraak en advisering;
— bhestuurlijk overleg met provincies en gemeenten;
— behandeling in de Tweede Kamer,

Als tweede probleem kan worden genoemd de operationalisering van de wet. Het
tot stand brengen van de bestemmingsplannen blijkt een moeizaam prloces.ch Wel
op de Ruimtelijke Ordening was vooral bedoeld om ongewenste pnlwlnkkehngcn
tegen te gaan, Als snel bleek de noodzaak om ook gewenste omwikkelingen te hq..-
vorderen, Daartoe biedt de wet slechts beperkte mogelijkheden en in de praktijk 1s
gebleken dat de overheden het voorhanden zijnde instrumentarium maar ten dele
benutten. De plannen zijn vaak te vrijblijvend. Er zijn onvoldoende financiéle en
juridische middelen om ze ook uit te voeren. Het is niel genoeg om de t?estemnung
van de grond vast te leggen, Nodig is ook dat de grond 26 wordt ingericht dat ze
(beter) aan de bestemimng kan beaniwoorden. En vervolgens moet zeker wnrdcq
gesteld dat de grond en de gebouwen 20 worden beheerd, dat ze aan hun bestemming
blijven beantwoorden, Maar ook andersom: hel voorbereiden van plannen tot het
herinrichten van een gebied is zinloos als er niet de zekerheid is, dat dat ge!}ned een
bestemming zal krijgen die past bij het inrichtingsplan. Deze — acheraf bezien =
eenvoudige waarheid zou van grote betekenis blijken te zijn voor de verdere ontwik-
keling van het ruimtelijke bestuursrecht, Onder ruimtelijk bcsluursrerl?l moet dan
worden verstaan de Wet op de Ruimtelijke Ordening (die de bestemming regelt) en
de talrijke andere wetten, maar ook buitenwettelijke procedures die van belang zijn
voor de inrichting en het beheer van de ruimte,

I Nota aver de openbaarheid bij de voorbereiding van het ruimtelijk beleid, 19 seplember 1972,
T.K., zitting 1972, 12006,
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Tenslotte doet zich, zoals we hierboven al hebben peconstateerd, de complicatie voor,
dat de bevoegdheden in het ruimtelijk bestuursrecht ongelijk over de bestuurslagen
gijn verdeeld. In de Wet op de Ruimtelijke Ordening is een stelsel van besluitvor-
ming gecreferd, dat niet aansluit bij de besluitvorming in de vele ruimielijk relevante
sectoren van beleid. De decentrale besluitvorming van de ruimielijke ordening, met
let sterke accent op het gemeentelijk bestemmingsplan, botst met de veelal centrale
besluitvorming in het sectorbeleid, die meestal op rijksniveau plaatsvindt en spoort
evenmin met de besluitvorming over de toedeling van financiéle middelen. Kortom,
de planologische besluitvormingslijn loopt niet parallel met de besluitvorming in de
operationele lijn. En als ze wel parallel lopen, dan is nog niet verzekerd dal ze op
beslissende momenten aan elkaar zijn gekoppeld. Dit heeft een aantal ernstige ge-
volgen zowel voor de verlegenwoordigende colleges van provincie en gemeente,
d.w.z. provinciale staten en gemeenteraad. als voor de burger,

Wanneer een sectorbeslissing op rijksniveau is genomen zullen provinciale staten
of de gemeenteraad voor het blok worden gezetl en praktisch geen ruimte meer
hebben voor eigen afwegingen om de sectorbeslissing al dan niet op e nemen in
hun ruimielijke plannen. De inspraakmogelijkheden van de burger en zijn rechis-
bescherming komen "als mosterd na de maalijjd’. Daar staat tegenover dat er door
een bestemmingsplanprocedure, vooral als er ecen beroep bij de Kroon wordl inge-
steld, een onaanvaardbaar lange veriraging kan optreden in de nitvoering van een
besluit in de sectorlijn. De mogelijkheid is zelfs aanwezig dat dit besluit wordt terug-
gedraaid, waardoor de gehele procedure weer opnicuw moet beginnen. En dat kan
zich verschillende malen herhalen.

'Goede” voorbeelden van chaotische en zich telkens herhalende besluiivormingspro-
cedures zijn in dit verband de beslissing over rijksweg 27 door het landgoed Amelis-
weerd, de bouw van een aantal woningen in Purmerend, de aanleg van de Almere-
spoorlijn en de MNieuwegein-lijn, en de aanwijzing van een deel van het Lauwers-
meer als militair oefenterrein.

Samenvallend concluderen wij dat er zich problemen voordoen met betrekking tot:
— de afstemming tussen de ruimtelijke plannen op de 3 bestuursniveaus (verticale
cobrdinatie);

~ de afstemming tussen hel ruimtelijk beleid en het sectorbeleid, zowel op de drie
bestuursniveaus (horizontale cotrdinatie) als tussen de drie niveaus (verticale codr-
dinatie};

- de totstandkoming van hestemmingsplannen; het aantal vigerende bestemmings-
plannen huitengebied conform de WRO is gering;

— de operationalisering van het beleid, met name door het niet gelijktijdig beschik-
baar komen van de financiéle middelen en de vitvoeringsplannen in het sectorbeleid.

V193, Algemenc uitgangspunten voor verbetering van de besloitvorming over de
bestemming, de inrichting en het beheer van de ruimte
Y1.3.a. Eisen

WVan de vitgangspunten die naar onze mening ten grondslag moeten ligren aan
christen-democratische politiek met betrekking tol de ruimtelijke ordening (zie
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hoofdstuk 1) vormen verantwoordelijkheid en perechtipheid de oriéntatiepunten
respectievelijk voor wat betreft de verantwoordelijkheidsverdeling tussen overheid
en samenleving en de taakuitoefening door de everheid.

I dit hoofdstuk zullen wij trachten uit deze visie consequenties te trekken voor de
besluitvorming en het instrumentarium van de ruimtelijke ordening (d.w.2. de juri-
dische, financiéle en organisatorische middelen), Wij zijn van mening, dat it dere
visie een Zestal toetsingspunten voor de besluitvorming en het instrumentarium
kunnen worden afgeleid. Wij moeten wetsen in hoeverre:

. sprake is van een brede en zorgvuldige belangenafweging, waarbij alle aspecten
van de samenleving aan de orde Komen en het zwakke hijzondere bescherming krijot:

b. ruimte wordt gegeven voor de verantwoordelijkheidsbeleving van individu en
{delen van) de samenleving: inspraak en rechisbescherming bij de vaststelling van
het ruimtelijk beleid; mogelijkheden voor eigen initiaticf en participatie bij de vit-
voering van hel ruimtelijk beleid;

c. de rechistrecks gekozen vertegenwoordigende organen {parlement, staten, {wijk)-
raden) werkelijk sturend kunnen optreden, zowel bij de planvoorbereiding als bij de
uiteindelijke hesluitvorming;

d. de keuzen op het laagst mogelijke niveau worden genomen (decentraal, zodat de
veraniwoordelijkheid voor de besluitvorming zoveel mogelijk gespreid wordt, demo-
cratisch en doelireffend, dat wil zeggen Loegesneden op de concrele situatie). Onder
het laagst mogelijke niveau verstaan wij het niveau waarop nog zinvel en effectvol
{oi beshuitvorming kan worden gekomen;

e hel beleid zodanig flexibel is dat bijstelling achteral mogelijk is hij gebleken
onevenwichtigheid in de alfweging;

[. het beleid daadwerkelijk geeffectuesrd kan worden, ook in financiéle zin,

Indien de eisen in dezellde richting zouden wijzen, dan rouden we één ideaal model
kunnen aanbevelen, dat op een grote mate van instemming van alle betrokkenen
zou kunnen rekenen. Dat is echter niet mogelijk. De eisen zijn onderling, althans tot
op zekere hoogle tegenstrijdig. Dat levert een aantal "spanningsvelden” op, tussen:

— centralisatic en decentralisatie;

— ruimtelijk facetbeleid en sectorbeleid;

— doeltreffendheid en huidige structuur van de besluitvorming;

— het belang van de samenleving als geheel en het individueel ¢n groepshelang,

Wij willen er met nadruk op wijzen, dat deze tegenstrijdigheden er lang nict altijd
behoeven te zijn. Voorbeelden:

— Indien er voldoende aandacht wordt gegeven aan een zorgvuldige besluitvorming,
dan is het goed mogelijk dat het ruimtelijk facetbeleid en het sectorbeleid met elkaar
in overeenstemming worden pebracht en elkaar zelfs in positieve zin versterken:

- De democratisering van de besluitvorming kan de doeltreffendheid van de be-
sluitvorming bevorderen, Langs de weg van de inspraak kunnen ideeén worden in-
gebracht die de kwaliteit van de plannen verbeteren.
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Deze spanningsvelden vormen zeer wezenlijke en politicke vraagstukken. Er is geen
sprake van juridisch perfectionisme wanneer wordt gesproken over codrdinatie van
welgeving, planning en financiering, wél van politicke keuzeproblemen, die de kern
raken van de relatie tussen overheid en samenleving, De onder 2.b, geschetste prak-
tifkproblemen brengen dit scherp aan het licht. De problemen bij de onderlinge
afstemming van de ruimtelijke plannen en de afstemming van ruimtelijk beleid en
sectorbeleid bedreigen de decentrale besluitvorming, alsmede de invloed van verte-
genwoordigende organen en de rechtshescherming van de burger. De problemen bij
de totstandkoming en vitvoering van de bestemmingsplannen doen albreuk aan de
Hexibiliteit en de docltreffendheid van het beleid,

Op grond van de genoemde spanningsvelden en in een poging de tegensiellingen
lussen de eisen zoveel mogelijk te beperken zien wij als kernvraag:

in welk besluitvormingsschema wordt aan de eisen, die wij vanuit onze uilgangs-
punten stellen, optimaal tegemoet gekomen?®

Ter toelichting: met besluitvormingsschema bedoelen wij de totale structuur van de
besluitvorming in het ruimtelijk bestuursrecht, zowel op de verschillende bestuurs-
niveaus (rijk, provincies, gemeenten) als fussen die niveaus (de verticale relaties).
Voor "optimaal” hebben wij gekozen, omdat wij ons ervan bewust zijn dat in het
beste geval een optimum mogelijk is en dat — zoals gezegd — in één schema niet
altijd aan alle eisen volledig voldaan kan worden.

Deze kernvraag kan viteengelegd worden in een aantal deelvragen zoals:

— Welk schema biedt de beste mogelijkheden voor een gewaarborgde brede be-
langenafweging en inspraak en rechisbescherming van de burger?

= Welk schema biedt de beste mogelijkheden voor een tijdige en effectieve invioed
van de vertegenwoordigende colleges bij de voorbereiding, de vaststelling en de uil-
voering van het ruimielijk beleid?

— Welk schema biedt bij veelomvatiende vraagstukken mogelijkheden van decen-
traal bestuur, zonder dat de centrale overheid de middelen verliest om haar ver-
antwoordelijkheden voor het totaal te dragen?

— Welk schema biedt uitzicht op tijdige uitvoering van het beleid (doeltreffendheid)
en geeft mogelijkheden tot correcties bij veranderde inzichten en omstandigheden
([exibiliteit)?

En dat alles binnen een redelijke termijn en tegen aanvaardbare kosten! 7o op het
cerste gezicht ecn bijna onmogelijke opgave.

V1.3.b, Onderzochie oplossingsrichtingen

V9L3b.1. Onderzoek

Belangrijk is dat in steeds bredere kring wordt ingezien dat er grondige verbeteringen
van het ruimtelijk bestuursrecht nodig zijn, Reeds in de Nota over de Openbaarheid
(1972) werd aangekondigd dat aan het overleg tussen het rijk, de provincies en de
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gemeenten over de wederzijdse aanpassing van ruimitelijk relevante beslissingen op
rijksniveau en de deshetreffende streekplannen, structuurplannen en bestemmings-
plannen versterkte aandacht zow worden pegeven, e Oriénteringsnota voepde
hicraan toe dat de Wet op de Ruimtelijke Ordening gefaseerd zou worden herzien,
waarhij het gehele veld van de wetgeving van de ruimtelijke ordening in studie zou
worden genomen. Daarbij zou tevens de verhouding van die wetgeving 1ol de andere
wettelijke regelingen, die van invloed zijn op de ruimielijke structour en op de
kwaliteit van de omgeving van de mens betrokken worden., Als doel van zo'n fun-
damentele herziening werd gesteld het tot stand brengen van een meer samen-
hangend systeem van wetgeving,

In 1976 verscheen het Interim- en in 1979 het eindadvies van de Werkcommissie
Verticale Cofirdinatie ', welke adviezen blijkens de begeleidende brieven aan de
Tweede Kamer door de minister in grote lijnen werden onderschreven, Deze adviezen
zijn echter te beperkt van karakter om als basis voor een fundamentele herziening
te kunnen worden beschouwd, In februari 1980 presenteerde de minister van VRO
de "Concepl-spelrepels voor ruimtelijk relevante welgeving' 2, die met name ingaan
op de horizontale cobrdinatie

Het inmiddels in behandeling zijnde Wetsontwerp 14889 voorziet in een aantal wij-
zigingen in de Wet op de Ruimtelijke Ordening, maar deze hebben geen betrekking
op het bereiken van een betere coirdinatie tossen deze wet en de andere ruimitelijk
relevante wetlen en procedures. Diepgaander is van andere zijden ingepaan op de
noodzakelijke herzieningen. Het preadvies van prof. mr. P. de Haan voor de ver-
gadering van de Nederlandse Jurisien Vereniging in juli 1973 over "Codrdinatic van
de administratieve welgeving inzake onroerend goed’ vormde hiervan de ecrste,
krachlipe aanvet. Hierop volgden het rapport van de Werkgroep Codrdinatie Wet-
geving Onroerend Goed (1976} en de adviezen van de Raad van Advies voor de
Ruimielijke Ordening over o.m. de planologische besluitvorming op rijksniveau
(juli 1976} en de operationele gebiedsaanwijzing (december 1979),

W1.3.2.h. Conclusies naar aanieiding van de regeringsvoorstellen 3

Uit de adviezen van de Werkcommissie en de "spelrepels’ is de conclusie te trekken
dat door de regering vooralsnog wordt voortgeborduurd op het besluitvormings-
schema zoals dat in de Wet op de Ruimtelijke Ordening is neergelegd. De in be-
handeling zijncde wetsontwerpen met betrekking tot de stads- en dorpsvernieuwing,
de landinrichting en tot wijziging van de WRO bevestigen dit beeld.

e codrdinatie van het ruimtelijk beleid tussen de 3 bestuurslagen moet verbeterd
worden door de withreiding van het overleg, door in een vroeger stadium de andere
averheden hij de voorbereiding van de plannen te betrekken en door te trachten aan
1o Interimadvies Werkcommissic Verticale Codirdinatie T.K., 1976-1977,

- Eindadvies idem, T.K. 1979-1980, 14507, nr, 4.

? Deze spelregels zijn inmiddels in definitieve vorm gevocgd bij de Memorie van Antwoord

van welsonlwerp 14889, T K. 1980-1981, 14889, nr, 10, Wetsontwerp 14889 bevat een aantal
wijzigingen van de WRO,

1 Fie voor een samenvatling van de adviezen van de Werkcommissie en de spelregels bijlage 1.
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het overleg een meer bindend karokter te geven (maar niet aan de resultaten daar-
van).

Ook wal betrell de horizontale codrdinatie op de verschillende hestuursniveaus zal
door middel van overleg (ot overeenstemming tussen de ruimtelijke facetbeslissingen
en de verschillende sectorbeslissingen worden gekomen, Men heelt ingezien dat
alle codirdinatieproblemen door overleg alleen niet kunnen worden opgelost. Voor het
geval het overleg niet tot het gewenste resultaat leidt, zouden impasses blijven be-
staan, Hoe moeten die worden doorbroken? Moch in het advies van de Werkcom.-
missie, noch in de spelregels wordt op mogelijke wijzigingen van de beslaande
sancties ingegaan. In het W.0. 14889 wordt door de regering het beslaande sanctie-
stelsel (art. 37, 38 WRO en art, 65 WRO) echter aangescherpt. Ontwerp-artikel 37
lid 2 geeft de directe aanwijzingsbevoegdheid aan de minister, zonder dal deze pe-
baseerd behoeft te zijn op een planologische kernbeslissing.

In het gewijzigd ontwerp is thans voorzien in beroepsmogelijkheid bij de Kroon
voor een ieder, inpeval de aanwijzing niet berust op een pkb 1. Voorls wordt in
ontwerp-ariikel 38 de mogelijkheid gecregerd tot onttrekking van de bevoegdheid tot
vergunningverlening op grond van het bestemmingsplan aan de gemeente, de zoge-
naamde uitnodigingsbevoegdheid. Ook art, 116 van de Ontwerp-Landinrichtingswet
voorziet daarin, Slaagt men er dus niet in via herhaald overleg tol resultaten te
komen, dan wordt "mel harde hand” van bovenaf ingegrepen. De aanwijzingsbe-
voegdheid, maar nog meer de uitnodigingsbevoegdheid hebben bepaald een centra-
listisch karakter,

e vraag die wij ons hier moeten stellen is, in hoeverre het model van de bestuurlijke
cobrdinatie, zoals opgevat en aangepast in de adviezen van de Werkcommissie en
de spelregels en in de bovengencemde welsontwerpen, voldoet aan de eisen die wij
in de hieraan voorafgaande paragraaf met betrekking tol de uitgangspunien hebben
eesteld, Met andere woorden: wordt hierin een passend aniwoord gegeven op wat
wij als kernvraag zien?

Wellicht dat dit model tegemoet komt aan de eisen van een brede en zorgvuldige
alweping en flexibiliteit. Door dat breed overleg, tussen de bestuurslagen en tussen
[acetbeleid en sectorbeleid, mag worden verondersteld dat de inbreng van alle be-
langen gewaarborgd is, Door veoegtijdig overleg moet het tevens mogelijk zijn tijdig
de verschillende besluitvormingslijnen op elkaar af te stemmen. Besluiten kunnen
heroverwogen wotden, In zoverre zijn de voorstellen te beschouwen als een belang-
rijie verbetering. Maar er ontbreekt de synchronisatic van de planvorming op de
heide besluitvormingslijnen, Ook biedt dit model wel mogelijkheden voor een zo
decentraal mogelijke besluitvorming, zo lang de overlegpartners op de hogere be-
stuursniveaus bereid zijn zich tot de hoofdlijnen van de besluitvorming te bepalen,
Veel is in dit model echter athankelijk van de houding van de in het overleg be-
trokken ambtenaren en bestuurders,

Duidelijke nadelen van het model tekenen zich af op het punt van overleg op ambte-
lijk en bestuurlijk niveau. Daar moet tot overeenstemming worden gekomen. Dt
garandeert helaas niet de tijdige inschakeling van de vertegenwoordigende organen,
Het is zelfs zeer goed mogelijk dat de in het overleg bereikte overcenstemming een

U MvA, 14889, qr, 10,
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wezenhijke discussie in de vertegenwoordigende organen zal blokkeren, Bestuurders
zullen niet graag terugeestuurd worden naar de overlegtafel, Evenzo biedt het model
onvoldoende garanties dat inspraak, rechtsbescherming en participatie van de bur-
pers Lot hun recht komen.

Oaok tegenover de burgers zullen de bestuurders peneigd zijn de overlegresultaten
als "hard’, dat wil zeggen als enig mogelijk compromis of als resullaat van een Zorg-
vuldige, brede belangenafweging te verdedigen, Juist nu in de adviezen veoegtijdip
overleg op bestuurlijk niveau wordt bepleit, wordt de kans groter dat in een vroeg-
tijdig stadium door een onderhandelingsresultaat verdere discussie in samenleving
en vertegenwoordigende organen wordt geblokkeerd.

Met betrekking tot het punt van de effectuering van het beleid, ook in financigle
zin, kan evenmin gesteld worden dat de adviezen en de spelregels zoveel betere
garanties bieden dan tot op heden het geval is. Verbanden moeten worden gelegd
tussen middellange-termijnplan en streekplan en dit laatste moet worden voorzien
van een vitvoeringsschema met cen financieringsschema, doch een sanctie op het niet
tijdig vitvoeren onthreekt.

De uitvoering van het streekplan is bovendien afhankelijk van de medewerking van
de betrokken gemeenten, Deze worden wel vroegtijdig in het overleg betrokken,
doch worden in dit schema niet verplicht hun bestemmingsplannen volgens hel
streekplan in te richien {onthouding goedkeuring GS en aanwijzingen kunnen dit
gebrek aan medewerking echier maar ten dele, in ieder geval niet tijdig sanctione-
ren), en kunnen evenmin worden gedwongen tot uitvoering van de bestemmings-
plannen over te gaan.

Tenslotte merken we op dat, indien niet via overleg tot besluiten kan worden ge-
komen, via eenzijdige ingrepen van de hogere overheid tot besluiten wordt geko-
men. De middelen daartoe worden aangescherpt in Wetsoniwerp 14888, Onzes
inziens is een dergelijk ingrijpen wellicht onvermijdelijk in het besluitvormingsmodel
van bestuurlijke codrdinatic, maar daarmee wordt voorbij gegaan aan een aantal
van de eisen die wij stellen aan besluitvorming. Wat in de adviezen van de Werk-
commissie en in de spelregels als verbetering wordt aangedragen voor de codrdinatie,
te weten door meer overleg, wordt in het sanctiestelsel met voelen getreden: met
voorhijgaan van de betrokken overheden inclusief de vertegenwoordigende organen
wordt de beslissing van bovenal opgelegd,

De conclusie van het hovenstaande kan niet anders zijn dan dat het model van be-
stuurlijke coiirdinatiz zoals dat in de adviezen van de Werkcommissie in de spel-
regels is voorgesteld en in de wijziging van de WRO en de overige wetsontwerpen
bindend wordt vastgelegd, bepaald niet in hoge mate tegemoet komt aan de door
ons pestelde eisen.

VI.3.b.3. Concliusie met betrekking tot de te kiezen oplossingsrichiing

Herstructurering van het huidige ruimeelijke bestuursrecht is onzes inziens nood-
zakelijk ter oplossing van de bestaande knelpunten, Bezien we de beslaande situalie,
dan zouden we die als volgt kort kunnen typeren: de besluitvorming loopt over
drie sporen (facet- en sector- en [inanciéle lijn} zonder dat de verbindingen tussen
deze sporen op knooppunten zijn geregeld. Het gevolg daarvan is dat de besluitvor-
ming van het ene spoor, dikwijls in het andere spoor herhaald moet worden, De
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regering nu wil de verhindingen tussen de sporen leggen, door bestuurlijk overleg
voor te schrijven. Nadeel van dit hesluitvormingsmodel is dat de vertegenwoordi-
pende colleges en de burgers vaak in een te laat stadium effectieve invloed kunnen
uitoefenen,

Bij impasses zijn noodgrepen noodzakelijk, waarbij nauwelijks meer inbreng van
vertegenwoordipende organen en burgers mogelijk is. Bovendien blijlt na vaststelling
van de plannen vaak de vraag overeind, wanneer en hoe uitvoering kan worden ge-
geven aan het plan in verband met de beschikbaarheid van de financiéle middelen.
Eir dient derbalve een besluitvormingsstructuur te worden ontwikkeld waarin de
techten van vertegenwoordigende colleges en van de burgers worden gehandhaafd
zonder de kans op nodeloze herhalingen van de besluitvorming en waarin de finan-
ciéle middelen tijdig ziin gereserveerd,

Een dergelijk besluitvormingsschema ligt in het verlengde van het regeringsvoorsiel.
Oak in dit schema neemt ‘overleg® een belangrijke plaats in. In dit schema worden
plannen in facet- en sectorlijn én financiéle lijn zoveel mogelijk geliikiiidig tot
ontwikkeling gebrachit. Daarmee kan worden voorkomen dat de besluitvorming
voortdurend moet worden herhaald. Ook hier is er viteraard de kans, dat de stand-
punten van de verschillende overheidsorganen niet op elkaar afgestemd kunnen wor-
den. De mogelijkheden om een conflict op te lossen mogen evenwel in dit schema
eerst worden gehruikt als aan bepaalde voorwaarden is voldaan.

W14, Ulitwerking van de oplossingsrichting

VI.4.a. Inleiding

Verbetering van codirdinatie van de besluitvorming tussen facel en sector en tussen
de verschillende bestuurslagen moet niet beperkt blijven tot het opvoeren van het
ambielijk en bestuurlijk overleg, maar tevens plaatsvinden door het gelijktijdig laten
verlopen van de besluitvormingsprocedures. Deze paralielschakeling van procedures
is vooral van belang waar het op uitvoering gerichte sectarprojecten betreft. In het
sectorbeleid worden op uitvoering gerichte plannen opgesteld. worden financierings-
middelen daarvoor gereserveend, doch niet tijdig (genoeg) wordt besluitvorming in
de Tuimtelijke facetlijn op gang gebracht. Gevolg: het project is geheel voorbereid,
financigle middelen zijn voorhanden, maar de uitvoering kan niet doorgaan in ver-
hand met de procedures die in de ruimtelijke facetlijn nog lopen; of het praject
wordt van zo groot belang gevonden dat met voorbijgaan van de waarborgen van
een zorgvuldige belangenafweging, rechtshescherming en democratische besluitvor-
ming het project wordt doorgezet. (Rechtstreckse aanwijzingen door de minister,
gevolgd door gebruik van de uitnodigingsbevoegdheid.)

Andersom kan zich de situatie voordoen dat in een bestemmingsplan ruimite wordt
gereserveerd voor een bepaald sectorproject, dat door verwikkelingen in het sector-
heleid onzeker wordt of waarvoor onvaldoende financiéle middelen beschikbaar
blijken. De claim op de ruimte blijft dan jarenlang gehandhaafd, terwijl niet tot uit-
voering wordt overgegaan, Dit geeft feitelijk jarenlange rechtsonzekerheid en onno-
dige financiéle lasten (renteverlies), terwijl de in het plan voorziene samenhang in de
verschillende voorzieningen wordt verstoord,

In deze situaties kunnen zoals gezegd een groot aantal van de door ons gestelde
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cisen van cen zorgvoldige besluitvorming in het gedrang komen: zorgvuldige afwe-
ging. democratische en decentrale besluitvorming, rechtsbescherming van de burger.
Bij parallelschakeling van procedures tijdens de voorbereiding van sectorprojecien
wordi ernaar gestreefd de opstelling van de sectorplannen, de opsielling of herzie-
ning van de ruimtelijke plannen of het ruimtelijk beleid en de besluilvorming over
de daarmee gemocide financiéle middelen gelijktijdig en op hetzelfde abstractie-
niveaw te laten plastsvinden, Tn het hieronderstaande wordt gepleit voor de invoering
van afzonderlijke procedureregels voor deze projectbeslissingen,

Ook bij de afstemming van het ruimtelijk beleid en het sectorbeleid op (middel)lange
termijn en het financieel beleid, moet een snellere en directers koppeling worden
gegarandeerd dan tot nu toe het geval is. Daarnaast is het van het grootsie belang
dat de ruimtelijke plannen binnen een afzienbare termijn tot stand komen. De lange
tijd die met een planvaststelling heengaat, komi eveneens met een grool aantal van
onze eisen in conflict: er is geen zorgvuldige belangenalweging meer mogelijk, er
ontstaat jarenlange rechisonzekerheid, de effectuering van het beleid blijit uit. Tn
paragraal WI.4.h. schetsen wij de hoofdlijnen van de door ons bepleite besluitvor-
ming over de afzonderlijke projecten. In paragraaf V1.4.c. wordt vervolgens per be-
stuurslaag de besluitvorming doorgelicht en worden aanbevelingen gegeven voor de
verbetering en onderlinge afstemming van de planvorming en voor de inkorting van
bestaande procedures, met name wat betreft het bestemmingsplan.

V14.b. Projectheslissingen

Idecén van deze sirekking rijn niet nieuw, In hiervoor reeds aangehaalde studies (het
preadvies prof. De Haan 1973, het rapport van de Werkgroep Codrdinatie Onroe-
rend Goed, de adviezen van de Raro over de planologische besluitvorming op Rijks-
niveau (juli 1976) en over de operationele gebiedsaanwijzing (december 1979)) zijn
reeds gedachien over de besluitvorming bij projecten ontwikkeld en uitgewerkt, In de
adviezen van de Werkcommissie Verticale Coiirdinatie en in de 'spelregels’ is er
weliswaar oog voor deze problematiek, doch wordt op de parallelschakeling van de
procedures niet ingegaan. Ook in de MvA van W.0, 14889 wordt hieraan aandacht
gegeven, maar wordt gewezen op nog nader te verrichten onderzock, Bij de her-
ziening ten gronde zouden deze gedachten moeten worden betrokken 1,

De procedure die wij voor de afzonderlijke projectbeslissingen bepleiten, voorziet
er in dat de plannen in de verschillende besluitvormingslijnen, op hetzelfde abstrac-
tieniveau, pelijktijdig worden vastgesteld en gelijktijdig inspraak en rechtsbescher-
ming wordt geboden, Dat vergt intensief overleg tussen de betrokken overheidslagen
en afstemming van facet-, sector- en financigle besluitvormingslijn, hetgeen niet
afwijkt van de huidige situatie en de voorstellen van de regering. Ook in deze proce-
dure wordt bij conflicten door de hogere bestuurslaag de beslissing genomen. Dit
gebeurt echter in een stadium dat de raden en staten (verlegenwoordigende organen)
reeds zijn ingeschakeld en tegen die beslissing nog bezwaar kan worden gemaakt,
Deze conflictoplossing vindt plaats voordat een bestemmingsplan wordt opgesteld.
De noodgrepen als in ontwerp-artikel 38 WRO en artikel 116 ontwerp-Landinrich-
tingswet zullen vermoedelifk overbodig zijn,

' MvA 14889, or, 10, pag. 34 en 33, alsmede pag. 67-80,
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Projectbelissingen kunnen zowel op het niveau van het rijk, de provincie als de ge-
meente plaatsvinden. Onderstaand wordt voor drie bestuursniveaus een beschrijving
van de grote lijnen van de besluitvorming gegeven 1.

Programmafase

In deze fase worden de volgende beslissingen gelijktijdig voorbereid en genomen:
~ door de sectorautoriteit {meestal het rijk): het sectorale UiVOeTingsprogramma;
-- door de provincie: een eventuele herziening van het streekplan;

- door de gemcente(n), afhankelijk van diverse factoren:

cen gemeenteraadsbesluit, houdende een principe-uitspraak over het project, met
richtlijnen voor de opstelling van roimtelijke plannen, of

een (herziening van) een structuurplan, of

een globaal bestemmingsplan,

Alle bestuursniveaus dragen dus tijdig kennis van elkaars activiteiten en ieder levert
zijn bijdrage aan de besluitvorming. De voorontwerpen van sectorprogramma, her-
ziening streckplan en één van de genoemde gemeentelijke besluiten worden door de
onderscheiden dagelijkse besturen vastgesteld en vervolgens gelijktijdig ter visie
gelepd met de mogelijkheid tot inspraak en advies. Na kennisneming van de ingeko-
men reacties vindt daarover bestuurlijk averleg plaats tussen de betrokken overhe-
den. Op basis van de resultaten van dit overleg worden de voorontwerpen nader
vitgewerkt tot ontwerpen:

~ ontwerp-uilvoeringsprogramma

- ontwerp-herziening streekplan

- ontwerp-richtlijnen voor de opstelling van ruimitelijke plannen, of
ontwerp (herziening) structourplan, of

ontwerp globaal bestemmingsplan,

Deze ontwerpen doorlopen vervolgens een gezamenlijke bezwaarschriftenprocedure
en worden daarna door de vertegenwoordigende organen (althans bij provincies en
gemeenten) vastgesteld. Hiermee is de principe-heslissing over het project Zenomen.
Omdat hiermee over het al dan niet doorgaan van het project wordt beslist, dient
aan deze principe-beslissing een Kroonberoep voor een ieder te worden verbonden,

Planfase

In deze fase worden op basis van de resultaten van de programfase de volgende be-
slissingen gelijktijdig voorbereid en genomen:

= door de sectorautoriteit: het sectorale uitvoeringsplan:

door de provincie, eventueel: de uitwerking van het streekplan;
- door de gemeente(n), afhankelijk van hetgeen in de programfase is besloten:

! In bijlage TI wordt voor de landinrichting een “stappenschema’ als voorbeeld van een mesr
witgewerkie procedure gegeven.
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de vaststelling van een structuurplan of een hestemmingsplan overeenkomstig de
richtlijnen;

de vaststelling van een uitwerking van het in de programfase vasigestelde globale
bestemmingsplan,

De vaststelling van het bestemmingsplan volgt de normale bestemmingsplanproce-
dure, met dien verstande dat het Kroonberoep zich dient te beperken tot de uit-
werking van de beslissing over het programma (vergelijk art, 30, derde lid, van de
gewijzigde Luchtvaartwet), Die beslissing zell is niet meer aan te vechten,

De uitwerking van het globale bestemmingsplan volgt de procedure, welke is neer-
gelegd in artikel 11 van de Wet op de Ruimtelijke Ordening (overleg met belang-
hebbenden, vaststelling door burgemeester en wethouders, goedkeuring door Ge-
deputeerde Staten), Naar onze mening dient de beslissing van Gedeputeerde Staten
over de goedkeuring door wetswijziging in feder geval vatbaar gemaakt te worden
voor een rechtmatigheidstoetsing door de afdeling Rechispraak van de Raad van
State.

Uirvoeringsfase

Op grond van de uvitgewerkte ruimielijke plannen, de vitvoeringsplannen en de
financieringsregeling kunnen de vergunningen worden verleend voor de uitvoering
van werken,

Conflicien

In geval zich conflicten tussen de betrokken overheden voordoen zal de naast hogere
overheid de vereiste beslissing dienen te nemen.

Kunnen provincie en gemeente het niet eens worden over de richthjnen, het struc-
tuurplan, het hestemmingsplan of de uitwerking daarvan, dan treedt de provincie na
averleg in de plaats van de gemeente, uiteraard nadat de gemeente in staal is ge-
steld zelf de vereiste beslissingen e nemen.

Kunnen rijk {een of meer ministers) en provincie het niet eens worden over {de her-
ziening van) een streekplan, dan stelt het rijk het streekplan (of streekplanherziening)
vast, na van zijn voornemen daartoe mededeling aan de Tweede Kamer te hebben
gedaan,

Deze stapsgewijze besluitvorming komt onzes inziens tegemoet aan cen groot aantal
van de door ons gestelde eisen. In elke [ase een zorgvuldige afweging van belangen
{ruimtelijke, sectorale en financigle belangen); in elke besluitvormende fase inspraak
en zonodig rechisbescherming met het zwaariepunt op het moment van het principe-
besluit; in elke besluitvormende fase inschakeling van de betrokken vertegenwoor-
digende organen; handhaving van een zo decentraal mogelijke besluitvorming,; ver-
sterking van het financiéle instrumentarium ter witvoering van het beshuit,

Voor welk type projecten zal de vastgestelde procedure gevolgd moeten worden?
In algemene zin kunnen twee critera worden genoemd:

1. Er is sprake van een aanzienlijke roimielijke ingreep.
2. Er is sprake van aanzienlijke samenhang met of effect voor andere belangen,
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De keuze moet — voor wat de rijksprojecten betreft - in de planologische kernbe-
slissing worden gemaakt. Anders gezegd: in de pkb zal bepaald moeten worden ten
aanzien van welke projecten een projectprocedure gevolgd moel worden,

De procedure voor de projectbeslissingen is zeker op hel eerste gezicht niet een-
voudig. In onze ingewikkelde samenleving is planning, coéirdinatie en overleg echier
niet meer weg te denken, Bovendien moet worden bedacht, dat deze projectproce-
dure eenvoudig is in vergelijking met de veelal langdurige en chaotische opeenvol-
ging van diverse afzonderlijke procedures ten aanzien van hetzelfde project, met
evenzovele kansen van misbruik van procesrecht, De hier omschreven procedure
biedt, althans op papier, regels voor een zo vlot mogelijke totstandkoming van de
besluitvorming, In de prakuijk zal beproefd moeten worden of de toepassing van de
door ons gewenste structuur van besluitvorming over de afzonderlijke prajecten aan
il onze eisen in voldoende mate kan worden voldaan,

Tenslotte merken wij op dat ook voor ket slagen van de procedure de echte bereid-
heid tot overleg en samenwerking tussen de verschillende bestuurslagen een ahsolute
voorwaarde is,

V1d.c. Uitwerking van de oplossingsrichting per bestuursniveau

Rijk

We hebben geconstateerd dat er een besluitvormingskader ontbrak voor ruimtelijke
heslissingen zowel over hoofdlijnen en beginselen als over afzonderdijke projecten
ap rijksnivean, Dit heeft geleid tot de instelling van de procedure van de planclo-
gische kernbeslissing voor nationaal ruimitelijk relevante beslissingen (afgekort:
pkb-procedure). De pkb-procedure heeft inmiddels cen aantal jaren gefunctioneerd
en zal de Wet op de Ruimtelijke Ordening worden vastgelegd (W.0. 14889),

Bij het functioneren van de pkb-procedure kunnen een aantal vraagtekens worden
gesteld. Naar onze mening is er een discrepantie lussen de viij zware en langdurige
vastsiellingsprocedure en de inhoud en verbindendheid van de beslissingen die via
de pkb-procedure worden genomen. De pkb-procedure is van toepassing op regerings-
nota’s over de ruimtelijke ordening en op de structuurschetsen, waarin de hoofd-
lijnen voor de ruimtelijke structuur van ons land op (middel)ange termijn (ca. 15-20
jaar) worden vastgelegd, (de Verstedelijkingsnota en de Nota Landelijke Gebieden
met de daarhbij behorende structuurschets op de verstedelijking en de structuurschets
landelijke gebieden). Daatnaast worden de structuurschema’s via de procedure vast-
gesteld, In deze structuurschema’s wordt het beleid op lange termijn vasigelesd voor
sectoren van het rijksbeleid die van invloed zijn op de ruimtelijke structuur, De
ruimielijke consequenties staan daarbij op de voorgrond. Tevens wordt de procedure
toegepast op plannen voor alzonderlijke projecten, zoals de Markerwaard,
Geconstateerd moet worden dat de procedure, die meestal enige jaren in beslag
neemt, (ol nu toe vooral heeft gefunctioneerd voor vrij abstracte nota's, structuur-
schetsen en -schema’s. De structuurschets op de Verstedelijking heeft als uitzonde-
ring daarop cen vrij duidelijk beeld gegeven van de stedelijke ontwikkelingen van
ons land, waaruit voor de lagere overheden en de burger af te leiden viel welke
consequenties deze ontwikkeling moest hebben voor de planvorming op regionale
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en lokale schaal, De parlementaire behandeling van de Nota Landelijke Gebieden
en de Structuurschets Landelijke Gebieden is nog niet afgerond, maar de regerings-
beslissing is abstract, De schets geeft nauwelijks aanknopingspunten voor de plan-
vorming op de lagere niveaus. Dat is niel zo bezwaarlijk, omdat aan de algemene
beleidslijnen uit die beslissing een nadere uitwerking wordl gegeven in ecn aantal
structuurschema's (zic hoofdstuk 1V 4),

De structuurschema's geven een raming van het ruimtebeslag voor de betreffende
sector op lange termijn. Door die lange termijn wordt de realiteitswaarde van de
schema’s betrekkelijk gering: onvoldoende duidelijk wordt immers welk ruimtebe-
slag uiteindelijk zal worden gelegd. Een goede financiéle planning bleef tot voor
kort bij zowel de structuurschetsen als de schema’s achterwege. Dit komt in minde-
ring op het realiteitsgehalte van de beslissingen. Een aantal van de recent verschenen
structuurschema’s zijn in dat opzicht beter onderbowwd !, met uitzondering van het
structuurschema Natuur- en landschapshehoud.

De structuurschema's komen zeer gefaseerd tot stand, Dit heeft tot gevolg dat het
moeilijk controleerbaar is of de verschillende schema’s onderling op elkaar afge-
stemd zijn. Vermoed kan worden dat in een aantal gevallen claims op de ruimte
worden gelegd die niet te verwezenlijken zijn, doordat reeds cerder daarmee strijdige
claims zijn gelepd. Thans zijn echter de meeste structuurschema’s verschenen, De
laaiste in een zeer korte periode, hetgeen zeker zal hebben bijgedragen aan de on-
derlinge afstemming, Het is bovendien verheugend dat deze problematiek door de
regering is onderkend. De recent verschenen nota over de structuurschema’s * vormi
een goede aanzel voor een verbeterde afstemming,

Tenslotte moel worden gememarcerd dat de pkb-procedure corspronkelijk was be-
doeld voor beslissingen van de rijksoverheid, die directe gevolgen 2ouden hebben
voor de bestemming van een bepaald gebied, de zgn. afronderlijke project-beslis-
singen (naar aanleiding van Shell-Moerdijk). Tot op heden wordt de procedure
vrijwel uitsluitend gebruikt voor het vastieggen van de hoofdlijnen van beleid en de
daarbij behorende indicatieve lijst van afzonderlijke projecten via nota’s, structuur-
schetsen en schema’s.

Naar onze mening is het zeer wel mogelifk verdere verbeteringen aan te brengen in
de besluitvorming met betrekking tot het beleid op rijksniveau, waarbij de boven-
staande discrepantie tussen de pkb-procedure en de inhoud en verbindendheid van
de uitspraken wordt verminderd.
Daarvoor is het in de eerste plaats nodig vast te stellen in welke gevallen beslissingen
van het rijk nodig zijn en waartoe de rijksoverheid haar activiteiten moet beperken,
We hebben immers vastgesteld dat we hechten aan het gedecentraliseerde karakier
van de opzet van de Wet op de Ruimtelijke Ordening, Dit houdt in dat op rijks-
niveau slechts die besluiten mogen worden genomen die duidelijk de provinciale en
gemeentelijke schaal te boven gaan. Met name de structuurschema’s kunnen een
centraliserend elfect hebben,
1 . gtpuctuurschema Openluchirecreatic (T.K. 16T00)
- & Landinrichting (T.K. 16600}
- ,, Militaire terreinen (T.K. 16666)

¢ Mola Structuurschema's, T.K. 1980-1981, 16799 nrs. 1-2.

RESLUITVORMING EN INSTRUMENTARIUM 93

De rijksoverheid heeft naar onze mening Lot taak 1

~ het tijdig zichthbaar maken en verbeteren van de ruimtelijke macro-structuur
iverstedelijking, landelijke gebieden);

~ de planning en (tijdige) vitvoering van bovenpravinciale infrastructurele verbin-
dingen (hoofdstructuur van wegverbindingen, railverbindingen, hoogspanningslei-
dingen enz.);

— de codirdinatie en planning van financiéle verdelingsvraagstukken op ruimtelijk
gebied (bijvoorbeeld grocikernen en relatienotagebieden). Daarmee kan worden be-
reikt, dat aan de hand van objectieve criteria financi€le middelen worden toege-
deeld aan de lagere overheden zodat een gedecentraliseerd beleid kan worden ge-
voerd,

In de tweede plaats is het voor de afbakening van het door de rijksoverheid te voeren
befeid belangrijk dat jaarlijks bij de begroting door de minister van VRO een ver-
slag wordt gegeven van de activiteiten in het afgelopen jaar. met een evaluatie
daarvan en een beschouwing over de te verwachten ontwikkelingen en de voorne-
mens van het komende jaar 2 Tegen deze achtergrond is een betere beoordeling mo-
gelijk van incidentele beslissingen, Een dergelijke verslaggeving vindt thans plaats
over het verstedelijkingsbeleid, Dit dient onzes inziens tot het gehele ruimtelijke
beleid te worden uitgebreid, waarbij waar nodig met de verantwoordelijke sector-
minister wordt samengewerkt,

In de derde plaats is het dringend noodzakelijk dat de aanzetien tot verbetering
van de onderlinge afstemming van de structuurschema’s, alsmede de afstemming van
de structuurschema’s op de structuurschetsen worden opgepakt. In het bijzonder is
daarvoor van belang de verdere financiéle onderbouwing van de structuurschema’s,
Via kamermoties is reeds gedurende cen reeks van jaren op de financiéle onder-
bouwing van alle nationale ruimtelijke plannen aangedrongen {o.m. motie Groen-
smit-Van der Kallen) %,

Het zou bovendien aanbeveling verdienen de sectorplannen voor de middellange
termijn (MTF's) gelijktijdig met de structuurschema’s uit te brengen. Het structour-
schema geeft dan het ruimielijk beeld voor de lange termijn van het sectorbeleid,
het MTP sluit hierop aan en geeft richting aan het totale sectorbeleid voor de ko-
mende 5 jaar. Het MTP geeft dus naar inhoud een concrete invulling van het struc-
tuurschema. Voorts zijn MTP's financiee]l onderbouwd, dat wil zeggen zij bevatien
cen harde planning voor de ecrste jaren en een globale planning voor de daaropvol-
gende jaren. Deze planning verschuift per jaar. Daarmee is dan gelijktijdig een
aanzet gegeven voor de financiéle onderbouwing van de structuurschema’s,
Tenslotte onderschrijven wij de voorstellen om de structuurschema’s evenals de
structuurschetsen éénmaal per 5 jaar bij te stellen op basis van de ruimtelijke ont-
wikkelingen; dat wil zeggen aanpassing aan de structuurschetsen en op basis van
de voortgang in het sectorbeleid volgens het MTP.

! Aan de hand van Van Bemmel: ‘PEKB en Politiek’, AR-Staatkunde 1978, pag. 435 e,

¢ Het tot no toe gebruikelijke jaariijks verslag (arl. 2 lid 2 WRO) is slechts een droge opsom-
ming van [eilen.

1 Ingediend bij de behandeling van de Orignteringsnota,
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Het is van groot belang dat de totstandkoming van het ruimtelijk beleid van het rijk
met een aantal waarborgen wordt omgeven, Dit geldt voor alle onderdelen van dat
rijksheleid, dus zowel voor de hoofdlijnen van het nationaal rummielijk beleid als
voor de havenprovinciale projecibeslissingen. De pkb-procedure, waarvan inspraak,
onafhankelijke advisering, bestuurlijk overleg met (vertegenwoordigingen van) pro-
vincies en gemeenten en behandeling in de Tweede Kamer deel nitmaken, is oor-
spronkelijk voortgekomen uit de behoefte aan procedures voor rijksbeslissingen over
de afzonderlijke, bovenregionale en bovenprovinciale projecten. Tot op heden is de
pkb-procedure nog nauwelijks voor dit laatsie doel gebruiki

Betrekken wij dit op de positie van de burger en zijn organisaties, dan komen wij tot
de conclusie dat hierdoor de gehele procedure van betrekkelijke waarde is, De burger
kan inspreken op de hooldlijnen van het beleid en op de tamelijk abstracte lange-
termijnplannen, maar slechis in een enkel geval op de conerete rijksbeslissingen over
de afzonderlijke projecten, die van meer directe betekenis zijn voor de leefsitnatie
van die burger,

MNaar onze mening dient de pkb-procedure pehandhasfd te blijven voor de vaststel-
ling van de hoofdlijnen van het ruimielijk beleid via de structuurschetsen en
-schema’s. Hiermee wordl mede het kader gegeven voor de besluitvorming ten
aanzien van afzonderlijke projecien die de rijksoverheid in het door haar te voeren
sectorbeleid wil aanvatien. Over deze projecien moet via een gparte procedure (ot
definitieve besluitvorming worden gekomen {(de hierboven omschreven procedure
inzake projectbeslissingen). Daarnaast is er wellicht behoefte aan een procedure
voor projectheslissingen die nog niet op cen pkb steunen, Bijvoorbeeld de LNG-aan-
landing. Zo'n projectbeslissing zal dan ook de kenmerken van een pkb-procedure
moeten hebben, Te denken is aan een versnelde pkb-procedure. (Vergelijk art. 2b
van het gewijzigd Ontwerp van wel tot wijziging van de WR{,)

In de pkb-procedure speelt naast de inspraak het bestuurlijk overleg met (vertegen-
woordigingen van) provineies en gemeenten een rol, Hierdoor kan de onderlinge
afstemming van het ruimtelijk beleid van de drie bestuurslagen plaatsvinden. Indien
dit bestuurlijk overleg waarde wordt toegekend, is het onzes inziens een onjuiste
gang van zaken indien zoals thans in het ontwerp 14889 in artikel 37 is neergelegd,
de minister rechistrecks aanwijzingen kan geven omtrent de inhoud van streck-,
structour- en bestemmingsplannen, zonder dat deze pebaseerd behoeven te zijn op
een planologische kernbeslissing t.

Maar onze mening zullen de hoofdlijnen en beginselen van het rijksbeleid en de na-
tionale projectbeslissingen ter beoordeling aan het parlement moeten worden voor-
gelepd, In W.O. [488% wordt slechts voorzien in een rechil van goedkeuring door de
Tweede Kamer. De voorkeur gaat onzerzijds uit naar de betrokkenheid van zowel
Eerste als Tweede Kamer, De Staten-Generaal zullen in het algemeen veel nauwer
bij de "planning’ moeten worden betrokken. In deze tijd van toenemende technocratie
en bureaucratie is dat hoogst noodzakelijk, Het democratisch gehalte van het cen-
trale overheidsbeleid is in het geding. Vaststelling door de wetgever, al dan niet in
de vorm van ecn “planwet’ zou de meest juiste weg zijn, Art. 120 lid 1 Grondwet
biedt hiervoor de mogelijkheden 2,

! zie MyT 14889, pag. 24.
1 gie Van Bemmel Lap. pag. 443,
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Provincie

Het ruimtelijk beleid van de provincies wordt vasigelegd in streekplannen. Het
streekplan geeft de hoofdstructuur aan van cen gehied en is richtinggevend voor de
door de gemeenten op te stellen bestemmingsplannen, waarin de bestemming van
gronden hindend wordt vastgelepd. Hel streckplan vormt als zodanig een belangrijke
schakel tussen het {abstracte) rijksheleid en hel concrete gemeentelijk beleid,

Als knelpunt wordt hij de streekplannen veelal ervaren dat de praovincie nauwelijks
mogelijkheden heeft de in het streekplan neergelepde pedachten te realiseren. De
provincie kan aan de hand van het streekplan goedkeuring onthouden aan een be-
stermmingsplan en in viterste pevallen aanwijzingen peven over de inhoud van be-
stemmingsplannen. Desnoods kunnen Gedeputeerde Staten zell ot de opstelling van
een bestemmingsplan overgaan (art. 40 WRO). Blijft de gemeente weigeren haar
medewerking te verlenen dan kan de Commissaris van de Koningin de bouwvergun-
ning verlenen op grond van arl. 156 van de gemeentewel. Zelfs kan de provincie
onteigening ten behoeve van de uitvoering van het bestemmingsplan verzoeken.
Weigert de gemeente medewerking aan een onteigening ten gunsie van de provincie
dan slaal voor Gedeputeerde Staten beroep open bij de Kroon fart, 87 Onteigenings-
wet).

Hieruit blijkt dat de provincie slechts in theorie de vitvoering van het ruimtelijk
beleid relf ter hand kan nemen. Het zal echter duidelijk zijn, dai niet snel naar deze
middelen wordt gegrepen vanwege de onveldoende toerusting hiervoor hij de pro-
vincie en mede ter wille van de gosde samenwerking tussen provincie en gemeente.
Gebleken is dat deze dwangmiddelen in conflictsituaties nauwelijks aan de orde
komen,

De synchronisatie van de procedures bij projectbeslissingen kan aan de verbetering
van de situatie bijdragen, vitgaande van de bereidheid van de partijen om tot oplos-
singen te komen. Daarnaast biedt het eindadvies van de Werkcommissie Verticale
Codrdinatie, waarin gepleit wordt voor een versterking van de rol van de gemeenten
Lij de opstelling van streekplannen, aanknopingspunten voor verbetering, De ge-
meenten mocten daartoe kunnen deelnemen aan het overleg in de PPC,

Onzes inziens moet tevens worden gedacht aan vitdrukkelijker complementaire
samenwerking tussen gemeenten en provincie. De vaststelling van een uitwerking van
hiet streckplan kan voortvloeien uit een door samenwerkende gemeenten opgesteld
intergemeentelijk structuurplan (zie de voorbeelden Drechtsteden en Twente). Het
uitwerkingsplan wordt dan gedragen door de samenwerkende gemeenten. De kansen
ap overneming van het streekplan in bestemmingsplanoen en op vitvoering worden
dasrdoor aanzienlijk vergroot.

Het streekplan heeft zoals gezepd een belangrijke schakelfunctie. Het is daarom
belangrijk dat aanwijzingen van de rijksoverheid met betrekking tot bovenprovin-
ciale ontwikkelingen tijdig in de streekplannen worden opgenomen. Het lang uit-
blijven van de opname van bijvoorbeeld bouwlocaties en havengebieden in streck-
plannen, welke situatie zich de afgelopen jaren verschillende malen heeft voorge-
daan, leidt Lot stagnatie in de uitvoering van het nationale ruimtelijk beleid.
Dergelijke impasses zal de minister van VRO moeten doorbreken met gebruikma-
king van het conflictoplossingsmechanisme, dat in onze voorstellen over de besluit-
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vorming voor afzonderlijke projecten is opgenomen. Naar onze mening is het gezien
de integrerende functie van het streekplan echter onjuist indien aan de minister een
rechistreckse aanwijzingshevoegdheid wordl toegekend met betrekking tot de ge-
meentelijke structuur- en bestemmingsplannen, mel voorbijgaan van het provinciaal
beleid (art. 37 W.0O. [4859).

Gemeente

Algemeen bekend is het feit dat de totstandkoming van bestemmingsplannen zeer
lange tijd in beslag neemt, Recent onderzoek naar de totstandkoming van de (sinds
1965 verplichte) bestemmingsplannen buitengehied heeft vitgewezen dat per decem-
ber 1979 slechts 329 van de gemeenten beschikle over geheel of gedeeltelijk vigeren-
de aan de WRO aangepaste bestemmingsplannen buitengebied 1.

Juist doordat het bestemmingsplan het enige juridisch bindende plan is, doet de
lange voorbereidingstijd ernstig afbreuk aan de verwezenlijking van het ruimielijke
befeid, Er moet veelvuldig gebruik gemaakt worden van de anticipatichepalingen.
Dit kan voor een deel worden voorkomen door de gemeente in cen vroeger sladium
bij de besluitvorming te betrekken in geval van projectbeslissingen van rijk en pro-
vincie, Projectbeslissing en bestemmingsplanherziening kunnen dan synchroon ver-
lopen (zie onderdeel VI.4.h),

Oorzaken van de trage totstandkoming zijn zowel gelegen in de voorbereiding (on-
derzoek en inspraak), als in de vaststellings-, goedkeurings- en beroepsproced ure
{bezwaar en beroep). Aan de voorbereiding van het bestemmingsplan worden hoge
eisen gesteld op het gebied van het onderzoek. Dit vergt veel tijd, deskundigheid en
kosten. Dit laatste ontbreekt veelal in de kleinere gemeenten, waarin het aantrekken
van hoog gekwalificeerde ambtenaren vrijwel niet mogelijk is. Men is dan volledig
aangewczen op externe stedebouwkundige bureaus. Nu de totstandkoming van be-
stemmingsplannen kennelijk zo stagneert moel naar onze mening worden onderzocht
ol de cisen met betrekking iot het onderzoek niel kunnen worden beperkt. In eerste
instantic zou kunnen worden volstaan met een globaal bestemmingsplan. Met name
voor de buitengebieden wordt dan tenminste op korte termijn enige bescherming
geboden. 1n het bovengencemd onderzoek word!l daarnaast gepleit voor het opnemen
van intergemeentelijke bestemmingsplannen voor de buitengebieden, dan wel een
intergemeentelijke voorbereiding, Deze pedachie spreeki ons aan. Indien gemeenten
gezamenlijk kunnen beschikken over een stedebouwkundige dienst, dan kan dit
vooral voor de kleinere gemeenten soelaas bieden op het gebied van de deskundip-
heid. Het overdragen van de bevoegdheid tot vasistelling van de bestemmingsplan-
nen aan cen intergemeentelijk orgaan is niet vitgesloten, mits de democratische
controle is verzekerd via de gemeenteraad.

Wij hechten met betrekking tot het bestemmingsplan aan een vastsiellingsprocedure
die omgeven is met waarborgen van inspraak en rechisbescherming. Hiermee is
echter veel tijd gemoeid en het is de vraag in hoeverre enige beperkingen kunnen
worden aangebracht zonder dat aan de zorgvuldige totstandkoming afbreuk wordt

L "Het buitengebied landelijk bezien', rapport van het onderzock naar de knelpunten bij de

totstandkoming van beslemmingsplannen buitengebied; Bouvwman en Jansen, Rijksuniversiteit
Leiden, januari 1981,
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sedaan,

In het eerder genoemd onderzoek wordt gesuggercerd de eerste ter visie legging van
het ontwerpplan te laten vervallen en het plan direct door de gemeenteraad te laten
vaststellen. Bij de vaststelling betrekt de gemeenteraad de inspraakresultaten. Nu
W.0. 14889 de gemeenten verplicht tol het bieden van mogelijkheden voor inspraak
{art. 22a), vinden wij dit geen vreemde gedachie. Wij cordelen de tijd echier nog niet
rijp voor de verwerzenlijking daarvan, De inspraak op wetielijke basis zal zich in de
praktijk gevestipd moeten hebben, voordatl dere suggestie nader kan worden over-
WORCTL

Wordt van een bestemmingsplan beroep bii de Kroon aangetekend, dan is verzekerd
dal het bestemmingsplan de eerste jaren geen rechiskracht zal verkrijgen. De be-
handeling van het Kroonberoep neemt thans gemiddeld 4 jaar in beslag, Wij zijn
van mening dat dit een onduldbare zaak is. Jarenlange rechtsonderzekerheid voor
vele belanghebbenden is het gevolg van soms één enkel beroep, Anderzijds hechien
wij aan de handhaving van de mogelijkheid van het volle beroep voor een ieder.
Uit de resultaten van het hier aanpehaalde onderzoek naar de bestemmingsplannen
buitengebied blijkt dat van degenen die bij de Kroon beroep instelden 82 % rechi-
sirecks in zijn belang was getroifen,

Van de beperking van het ontvankelijkheidsvereisie, waarbij de formule van de wel
Arob van toepassing wordt verklaard, mag dan ook zeer weinig soelaas waorden
verwacht 1. Vervanging van het volle Kroonberoep door het Arob-beroep, waarhij
alleen rechimatigheidstoetsing plaatsvindt, zal naar onze mening duidelijk afbreuk
doen aan de rechisbescherming van de burger en zijn organisaties. Het hier aange-
haalde onderzoek wijst vit, dat vrijwel alle bezwaren die bij de Kroon naar voren
worden gebrachi gericht zijn tegen de doelmatigheid van de heslissing. In 38 % van
de gevallen waarbi) het Kroonberoep werd ingesield, werden de bezwaren geheel

of gedeclielijk gegrond verklaard. Afschaffing van het Kroonberoep is in onze ogen
niel de weg, zolang tenminsie niet alle andere mogelijkheden am de tijd die met het
Kroonberoep verloren gaat te bekorten, beproefd zijn 2,

In het gewijzigd W.O. 14889 wordt gekozen voor het behoud van het Kroonberoep.
Woorgesteld wordl de poedkeuring door Gedepuieerde Staten van het plan ten aan-
zien van de gedeclien, waartegen hij dit college geen berwaren zijn ingediend, on-
herroepelijk te laten zijn. Het verkrijgen van rechiskracht voor deze pedeelten van
het plan wordt dan door het instellen van beroep op de Kroon niet witgesteld. Tevens
word{ voorgesteld de automatisch schorsende werking door instelling van beroep
op de Kroon te laten vervallen 3. Dit betekent dat het gehele plan na de goedkeu-
ring door Gedepuleerde Staten voor uitvoering vatbaar is, tenzij de schorsing wordt

i Dege suggestic werd gedaan in het Tweede Advies van de Raro over de bestemmingsplan-

procedure, mei 1978,

£ Wij kunnen ons niet verenigen met arl, 6,17 van bet CDA-verkiezingsprogram "81-"85 "Om

gen zinvol hestaan®, waarin de vervanging van bet Kroonberoep door toetsing door de Arob-

rechler wordt voorgestaan. Bij de behandeling van W.0n 14889 is bij het Voorlopig Verslag

door de CDA-lractie in de Tweede Kamer evencens het standpunt ingencmen dat het Kroon-
beroep vooralsnog moet worden gehandhaafd, mits de hiermee gemoeide tijd tot aanvaardbare
proporties wordt teruggebracht.

1 Gezien de korte termijn waarover de commissie beschikte, is over het laten vervallen van de
schorsende werking nog geen standpunt ingenomen.
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toegekend door de voorzitier van de afdeling geschillen bestuur van de Raad van
State voor de gedeelien van het plan waarvoor beroep op de Kroon is ingesteld,
Voorls worden in het gewijzigd ontwerp door de regering een aantal voorstellen ge-
geven die de gehele totstandkomingsprocedure van het bestemmingsplan moeten
bekorten. Het betreft hier voornamelijk een strakker regime van termijnen waaraan
gemeente en provincie zich dienen te houden.

Wij vragen ons ernstig af of de voorstellen, zoals neergelepd in het pewijzigd W.0.
14889 de verciste bekorting kunnen bewerkstellipen. Onzes inziens verdient het
overweging de Kroon aan een termijn te binden, zoals door de Raad van Advies voor
de Ruimtelijke Ordening is voorgesteld U tijdslimiet van 6 maanden. met de moge-
lijkheid van verlenging tot 12 maanden. Bij overschrijding van die termijn kunnen
degenen die hiervan schade ondervinden, dat wil zeggen schade als gevolg van de
overschrijding van de termijn, deze verhalen op de rijksoverheid (vertragingsschade).
MNu in hel gewijzigd ontwerp de termijnen voor gemeente en provincie worden aan-
gehaald, waarmee wij overigens instemmen, komt de "tijdloze’ behandeling van het
beroep op de Kroon in een nog schriller daglicht te staan, Voor de duidelijkheid
willen wij er op wijzen. dat wij aan de overschrijding van de voorgestelde termijn
door de Kroon slechts één sanctie willen verbinden, namelijk de plicht de vertra-
gingsschade te vergoeden. Dit Iaal — viteraard — onverlet de plicht van de Kroon
om na de termijnoverschrijding alsnog een witspraak te doen,

Door de Raro is in hetzelfde advies voorgesteld de ambtshalve toetsing te laten ver-
vallen, Wij menen dat de ambtshalve toetsing wel enige betekenis heeft in die zin,
dat door de toctsing de eenheid in beleid door de Kroon kan worden bevarderd.
Onzes inziens kan dit grotendeels langs andere wepen worden bereikt, namelijk door
de vitoefening van het toezicht door de Inspecteurs van de Ruimtelijke Ordening en
door het geven van aanwijzingen door de rijksoverheid via circulaires in het geval
van veel voorkomende onjuistheden, De ambishalve toctsing zal daardoor ol uit-
zonderingsgevallen beperkt kunnen blijven,

VL5, Verbeteringen van het organisatorische kader: integratie en decentralisatie

Woor hel voorberciden, vaststellen en uitvoeren van het ruimitelijk beleid is het vereist
dat het stelsel van politicke besluitvorming in ons land vrij ingrijpend wordt gewij-
zigd. De belangrijkste eisen, die wij stellen aan dat stelsel zijn:

— het moel democratisch functioneren:

- het moet voldoende bestuurskracht kunnen ontwikkelen:

— het moel een kader bieden voor het voeren van cen geintegreerd beleid,

Ten aanzien van het democratisch functioneren zijn wij van mening dat een decen-
tralisatie van vele taken en bevoegdheden en de daarbij behorende financigle mid-
delen over de inrichting en het beheer van de ruimte, welke thans in handen zijn van
het rijk, naar provincies en/of gemeenten noodzakelijk is. De strekking van de Nota
Decentralisatie Rijkstaken kunnen wij onderschrijven, doch wij betreuren het dat de

! Tweede advies over de bestemmingsplanprocedure,
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concrete uitwerking van de daarin neergelegde denkbeelden veelal nog onthreek,
De minister van Binnenlandse Zaken zou als coirdinerend minister voor decentra-
lisatie over wettelijke coirdinerende bevoegdheden moeten kunnen beschikken om
aan het proces van decentralisatie krachtig leiding te kunnen geven. Daarbij denken
wij aan het per departement opstellen van decentralisatievoorstelien onder witdruk-
kelijke medeverantwoordelijkheid van de minister van Binnenlandse Zaken. De
positie van de Interdepariementale Commissie Binnenlands Bestuur zou moeten
worden versterkt, zodat deze vergelijkbaar wordt met de positie van de Rijks Plano-
logische Commissie 1.

Naast decentralisatie zal een versterking van de positie van het vertegenwoordigend
orgaan op elk van de drie bestuurslagen nodig zijn ter versierking van het democra-
tisch gehalte van de hesluitvorming. Voor het rijk belekent dit onder meer dat
hoofdlijnen en beginselen van het ruimiclijk beleid door regering en parlement
samen vastgesteld dienen te worden 2. Voor de provincie Kan dat ertoe leiden, dat
de Staten niet alleen het streckplan vaststellen, maar ook belangrijke inrichtings-
programma’s. Voor de gemeente dient de versterking van de positie van de gemeen-
teraad onder meer te worden gezocht in het bestrijden van de behoefte aan toepas-
sing van anticipatichepalingen, door te zorgen voor lijdige voorbereiding van be-
stemmingsplannen. Over het verhogen van het democratisch gehalte van de beslis-
singen over de afzonderlijke projecten van rijk. provincies en gemeenten is reeds
aandacht besteed in onderdeel 4 van dit hoofdsiuk.

Het ontwikkelen van voldoende bestourskracht om de grote — ruimielijk relevante -
maatschappelijke vraagstukken te kunnen oplossen vergt andere middelen, al kun-
nen verhoging van het democratisch gehalte van de besluitvorming en decentrali-
satic van de besluitvorming naar provincie en gemeenten daartoe wel bijdragen.
Voor het effectief kunnen aanwenden van bestuurskracht is het van groot belang,
dat het bestuurlijk en ambtelijk apparaat vooral in kwalitatief opzicht op zijn taak is
berekend en dat de bestuurskracht kan worden aangewend op het niveau, waarop de
problemen zich voordoen.

Veel ruimtelijke problemen van in beginsel lokale aard hebben belangrijke regionale
gevolgen. Wij menen dat voor deze regionale vraagstukken door de sam-::nw::rkcnlde
gemeenten naar oplossingen moet worden gezocht. Daarbij zal men zonodig ba.lzmd
moeten zijn tol complementaire samenwerking met de provincie 3. De provincie zal
de behartiging van de regionale taken over moeten nemen, indien de gemeenten in de
regio niet bereid zijn ot samenwerking, dan wel de samenwerking in feite niet leidt
tot de oplossing van de vraagstukken, Deze intergemeentelijke samenwerking moet
duidelijk democratisch verankerd zijn bij de afzonderlijke gemeenten.

Nauw verbonden met de bestuurskracht is het vermogen om tegengestelde maat-
schappelijke belangen tegen clkaar af te wegen en om vervolgens met de resul-
taten van die afweging te komen tot een ondubbelzinnig, onderling niet tegenstrij-
dig beleid, De samenhang tussen de diverse beleidsonderdelen zal zo hecht moeten

I Fie ook de voorstellen van de commissie Hoofdstructuur Rijksdienst, deef 3,
: Zie ook onderdeel 4.c. (onder Rijk) van dit hoofdstuk.
1 Zie ook onderdeel 4.2, (onder Provincie) van dit hoofdstuk.
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zijn dal zij elkaar ondersteunen, zodat het beleid als geheel beter en sneller uitge.
voerd kan worden.

Daartoe zijn — zeker op rijksniveau — ingrijpende wijzigingen nodig in het stelsel van
departementen en verdeling van bevoegdheden, Veel meer dan tot nu Loe zullen de
verantwoordelijke bewindspersonen zelf leiding moeten geven aan het beleidsproces
op rijksniveau, Versterking van de positie van de codrdinerend minister van Ruim-
telijke Ordening is dringend gewenst, Wij hebben met instemming kennis Benomen
van de voarstellen over de integrerende ministers in het derde en vierde rapport van
de commissie Hoofdstructuur Rijksdienst,

Kaortom, het politieke, bestuurlijke en ambielijke svsteem zal veel nadrukkelijler
afgestemd moeten worden op de oplossing van maatschappelijke vraagstukken,
Daarbij zal het van essentieel belang zijn dat het parlement en de afzonderlijke po-
litieke partijen deze integratie ondersteunen. Zij zullen in de eerste plaats leiding
moeten geven bij het vinden van oplossingen en blijk moeten geven van een samen-
hangende visie op het functioneren van onze samenleving en de taken die de overheid
daarin moet verrichten,

Maar het zich laat aanzien zullen bij provincies en gemeenten minder vergaande
structurele veranderingen nodig zijn voor wat betreft de interne bevoegdhedenverde-
ling, Rechtens hebben provincies en gemeenten dagelijkse besturen, die volgens het
collegialiteitsbeginsel werken. De juridische voorwaarden voor een beter geintegreend
bestuur zijn op de lagere bestuurlijke niveaus wel aanwezig, doch daarmee is een
geintegreerd bestuur — zeker in de grotere provincies en gemeenten — nog niet ver-
zekerd,

Het integrerend vermogen van gemeenten kan bij vele kleine gemeenten onvoldoende
tot uiling komen, doordat #ij op een te laag schaalniveau opereren, Samenwerking
tussen gemeenten (in complementaire samenwerking met de provincie) is niet alleen
nodig om in kwantitatiel en kwalitatief opzicht voldoende bestuurskracht te kunnen
ontwikkelen, maar ook om problemen die in feite regionaal van aard zijn, ook ap
regionale schaal te kunnen oplossen. Maar elke gemeente zal ook alzonderlijk over
een voldoende vermogen moeten kunnen beschikken om de intergemeentelijke

samenwerking tot een succes te maken. Gemeentelijke herindeling kan daarvoor in
een aanial gevallen nodig zijn.

V1.6, Enkele instrumenten nader beschouwd

V16.a. Financiering

In de hieraan voorafgaande onderdelen van hoofdstuk V1 is telkens opricuw het
belang aangegeven van het financieel funderen van de ruimtelijke plannen. Wij
hebben gesproken over de drie sporen waarlangs de besluitvorming verloopt: facet-,
sector- en linanciéle lijn, Het bereiken van de ruimtelijke doelstellingen wordt ernstig
bemoeilijkt door het niet gelijktijdig tot ontwikkeling brengen van de plannen in
deze drie lijnen,

De voorgestelde procedure voor projectbeslissingen en de voorstellen voor verbe-
tering van de besluitvorming per bestuursniveau omvatten mede de financiering van
de vitvoering van het ruimtelijk beleid. Op deze plaats willen wij die aandacht voor
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het lnanciéle aspect nogmaals onderstrepen, l:i}n de politicke besluitvorming wordt

¢ lichtvaardig aan dat aspect voorbij gegaan,
R&E Tfa‘rrr?:‘:}[]'lurlif]'{cﬁniwai waar de dﬂzlale"ingen van het r_uiﬂ.'lueli:ik heleid op lange
termijn worden vastgesteld, is het moeilijk zelfs maar een indicatia te geven van de
financigle consequenties van het voorgestane beleid. Wij menen dat via de strue-
tuurschema’s voor hel sectorbeleid, wanneer deze in dircel verband worden gehrachi
met de middellange-termijnplannen, het financigle aspect van de planning aan bod
kan komen: voorlschrijdende meerjarenplanning in de sectoren. p{ira_llel aan be-
groling en meerjarenramingen. De uitvoering van hct beleid via I.1I'IIIC11HTJ.E$.* en
beheersplannen kan absoluut niet zonder een financiéle undcrhﬂll_iwmg plaatsvinden.
De procedure voor projectheslissingen biedt daarvoor de mogelijkheden,

Zeer veel aandacht zal de komende jaren op Iijkﬁni\:'cau nedig zijn voor de finan-
ciering van projecten die meerdere sectoren van beleid omvatten, zoals de sltad.y en
dorpsvernieuwing, landinrichting, de ontwikkeling van gmcnke{nen en gn:tetsledeu,
Er zal cen goede cotirdinatie moeten ontstaan tussen de _vtrschﬂl.n:nde departemen-
ten die hierbij betrokken zijn, bijvoorbeeld door de vorming van fondsen. Wij moeten
helaas constateren dat de bereidheid van de afzonderlijke dﬂpart?memen daartoe
nog gering is, Deze cofirdinatie op rijksniveau hiedt tevens '.je basis voor ljl.‘l. decen-
tralisatie van de financiering, Indien de planning en uilvoering van het beleid door
een lagere overheid kan plaatsvinden, moet door diezelfde overheid ook kunnen"
worden beslist over de financiering daarvan, Dit hiedt de Iager:: m'erhe:\den mogelijk-
heden voor zelfstandige prioriteitenstelling en realistische beleidsvorming op grond
van de financiéle mogelijkheden.

V9L6.b. Grondbeleid

1. Infeiding

Wij zullen in en met de ruimitelijke ordening nauwelijks rtm]l_gtcn br:re:llccn, als we
niéjt —unE:st een goede én goed jgebmikre Wet op de Ruimtclul-ulz Ordening — tevens
de beschikking hebben over instrumenten en hevoegdheden, bﬂld{i op wetielijke [
grondslag, van 'grondpoliticke’ aard. Het is nu eenmaal noodzakelijk om Ig.t:und —a
is het soms maar tijdelijk = in overheidshanden te brengen ter v::nw_:ccnhjkmg van
een aantal doelstellingen die zijn geformuleerd met behulp van hetl instrumentarium
dat de Wet op de Ruimtelijke Ordening biedl. ln _m_ujere gevallen kan hc_l gewenst
zijn om met publiekrechtelijke bevoegdheden wijzigingen aan te brengen in ",1_': mg::n.-
domsverhoudingen hinnen een gebied om zodoende datl_gebnerl beter aan zijn h:,
stermming te laten beantwoorden (landinrichting, stedelijke hep'erkfzwehng]. Wij
zullen in deze paragraal daarom kort ingaan op het grondbeleid. Voor de grcfnd-
slagen van de CDA-grondpolitiek verwijzen wij naar wee rt&dﬁ \‘ET&EI]IEHE]] rap-
porten over het grondheleid van de voormalige wetenschappelijke instituten van
het CDA L

t . Grondeigendom en Grondbeheer, 19735,
- Agrarisch Grondbeleid, 1979,
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2. Wergeving

Het is verheugend te kunnen constateren dat in de afgelopen jaren op het gebied
van de welgeving resultaten zijn gebockt, die de mogelijkheden 1ot verwezenlijking
van het ruimtelifk beleid aanzienlijk kunnen verbeteren: de Wet Voorkeursrecht
CGemeenten en de Wet Agrarisch Grondverkeer,

De recente wijziging van de onteigeningswet (T.K. 1980-1981, 15978, nr. ) lijkt een
bevredigende regeling te bieden voor de kwestie van de gebruiks- /verkeerswaarde,
Belangrijk is nu de vraag of de huidige welgeving en jurisprudentic voldoende ont-
eigeningsmogelijkheden bieden voor een slagvaardig grondbeleid, In zijn artikel in
het Nederlands Juristenblad * hepleit prof. De Haan de uitbreiding van de onteige-
ningsmogelijkheden met de onteigening ter uitvoering van een globaal besiemmings-
plan en de onteigening van een projectontwikkelaar,

Onteigening ter uitvoering van een globaal bestemmingsplan wordt door de Kroon
uitsluitend toegestaan in geval er sprake is van een (houw)plan, waarvoor de houw-
of aanlegvergunning verleend kan worden. Hiervoor is tenminste een concept-uit-
werkingsplan nodig. Onteigening ten behoeve van het bouwrijp maken van de grond,
hetgeen veelal geschiedt geruime tijd voordat de bouwvergunning kan worden ver-
leend, wordt deor de Kroon niet mogelijk geacht. Dit leidi ot ernstige stagnatie,
Ongzes inziens behoeft de mogelijkheid tot onteigening niet afhankelijk te worden
gesteld van de uitwerking van het globale plan, Op grond van het globale plan is
immers reeds de principebeslissing omtrent de bestemming van de gronden gevallen.
De suggestie van prof. De Haan om in art, 77 van de Onteipeningswel als zelfstan.
dige grond op te nemen de onteigening ten behoeve van het bouwrijp maken van
gronden biedt voor dit probleem zeker cen oplossing. Van verschillende zijden is
reeds gedurende jaren aangedrongen op wijziging van de Kroonjurisprudentie. Nu
dit niet tot resultaten heeft geleid, moet naar onze mening helaas het middel van
welswijziging worden pehanteerd,

Ook de gedachte van onteigening van een projectontwikkelaar spreckt ons aan, In
de huidige situatie wordt niet onieigend indien een grondeigenaar in staat en bereid
is de op zijn gronden gelegde bestemmingen uit te voeren. Wij menen dat dit een
te beperkte gedachic is. De prijzen voor bouwgronden worden opgedreven en de
financiering van noodzakelijke bestemmingen zoals sociale woningbouw kan niet
mede gedragen worden door de door de grondeigenaars 1e realiseren sterkere be-
stemmingen. Overwogen moet worden of niel als criteria moeten gelden dat de uit-
voering van het bestemmingsplan als geheel gewaarborgd is en dat de activiteiten
passen in het volkshuisvestingsbeleid van de gemeente.

De Wet Voorkeursrecht Gemeenten verplicht verkopers in-spe hun onroerend goed
cerst aan de gemeente aan te bieden, indien deze voor het gebied waarin het onroe-
rend goed ligt een aanwijzingsbesluit heeft genomen. Deze wet kan als het *voor-
portaal” van de Onteigeningswet worden beschouwd. Tn de praktijk zal nu moeten
blijken of de in deze wet neergelegde methodiek bruikbaar is. Een essentiéle vOOr-
waarde hiervoor vormt de bereidheid van gemeenten om een slagvaardig grondbe-
leid te voeren, Indien gemeenten nict in een vroegtijdig stadium tot besluitvorming
omtrent de grondverwerving komen, zal men niet in staat zijn via deze wet de onge-

U Prof. mr. P. de Haan, Grondpolitiek: cen groen lichl en een nieuw programma, NIB 818,
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wenste grondiransacties effectief e bestrijden, Dit vergt de medewerking van Gede-
puteerde Staten aun een anticiperend grondbeleid via goedkeuring op grond van
art. 228 gemecntewel en het begrotingstoezicht.

De Wet Agrarisch Grondverkeer biedt instrumentarium voor de beheersing van de
prijzen van landbouwgrond, maar Kan tevens als een nuttig complement op de Wel
Voorkeursrecht Gemeenten gaan fungeren, voor wat betrefl het tegengaan van onge-
wenste grondtransacties. De wet bevat daartoe een voorkeursrechl van de rijkm:wur-
heid ten behoeve van de aankoop van natuurgebieden, De wet I't‘:gll]ltcﬂ hovendien
het verloop van de eigendomsovergang van agrarische percelen. Hiermee wordt
voorkaomen dat agrarische gronden via verkoop niet meer voor agrarische doelein-
den worden gebruikt.

MNog volop in het stadium van voorbereiding verkeren op het ge]::icd van het grond-
beleid de Landinrichtingswet, de Wet op de Stads- en durp?w:rmeuwjﬂg en de Wet
op de Stedelijke Herverkaveling, De Landiuriciuing_,s.wul biedt |1mg=:|ukflseden tot
verbetering van de structuur van de landelijke gebieden, t‘ll:'r'erEJEI!kﬂi_'nStl:g de be-
stemming, die aan dic pebicden in het kader van de ruimtelijke ordening is gegeven.
De nog geldende Ruilverkavelingswet 1954 is te eng van opzel om ook andere dan
agrarische belangen voldocnde aan hun trekken e laten Rum{:{!. De noodzaak tot
gecodrdineerde uitvoering van werken in de verschillende beleidssectoren onder-
schrijven wij. g g o
Ouok bij deze wet zal echter moeten worden afgewacht hoe de werking in de prakiij
zal zijn: zal er een juist gebruik pemaakl worden van du:.c;: wel en zal het voorge-
schreven stelsel niet te gecompliceerd zijn? Reeds eerder in dit il{hli}fdstuklhebbEII
wij de bezwaren gencemd tegen art. 116 van deze wet. Dit artikel biedt G.S. de mo-
gelijkheid om een bestemmingsplan te du-urLTrr:i::eln. De I\'.-'aarbn::irgr:n waarmee een]].:ae-
stemmingsplan, als enig ruimtelijk plan dat juridisch bindend is, s omgeven, verlie-
zen daardoor hun betekenis. Een dergelijke regeling moet ook uil ecn oogpunt van
een evenwichtige verhouding tussen facel (ruimitelijke nrclu.::n.ing} en sector fi,andllna 1
richting) verwerpelijk worden geacht, Er dient te waorden ullge;gaan van‘het aq:liag.luim.
*geen inrichting zonder voorafgaande huslcmnung’. De reeks "bestemming — inrich-
ting — beheer en gebruik’ veronderstelt 6ok een ludsmlgnrder. Hetgeen cn.:lm?r weer
niet betekent dat het initiatief aliijd bij de ruimtelijke ordal?mg behoell te liggen,
Getoetst aan dit beginsel is ook de regeling van de vaststellingsprocedure van het
zogenaamde landinrichtingsprogramma uit art. 41 van het wetsontwerp niel aan-
vaardbaar: Provinciale Staten toetsen weliswaar aan het straeirp!nn of ander bil::sluu.
doch als die er niet zijn, kan deze toetsing uiteraard niel D!ﬂatﬁ'-'!ndEf!. Bovendien

is er geen enkele sanctie op verkeerde’ toetsing en wordt meltfimdah]k hoe gehan-
deld moet worden als het resuliaat van de toctsing blijkt te zijn dﬁl streekplan en
landinrichtingsprogramma niet in overeenstemming met elkaar zijn.

De Ruilverkavelingswet, (straks de L.anrlinrichtings\:mt] hectt betrekking op hf:t
landelijk gebicd. Een pendant voor het stedelijk g_E.‘-hlEd bcstaa!l tot op heden niet.
Weliswaar kent de Wet op de Ruimtelijke Ordening de mogelijkheid een bestem-
mingsplan vast te stellen voor gebieden binnen de bebouwde om van een gemeente
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— voor het gebied daarbuiten is vaststelling van zo™ plan verplicht, al schort het

er nog dikwijls aan —, doch daarmee is nog geen instrument voor inrichiing van het
gebied, verwezenlijking van de bestemming dus, gecregerd, En als de ‘nieuwe’ he-
stemming gelijk is aan de bestaande - men denke aan "woondoeleinden® — hetgeen in
stedelijk gebied licht het geval zal zijn, biedt het bestemmingsplan onvoldoende
kader voor een vernieuwing van hel woninghestand, Daarbij dient ook in aanmer-
king te worden genomen dat de wel niet de verplichting kent voor de gemeente {noch
Lrouwens voor particulicren) om een bestemmingsplan ook te verwezenlijken, Anders
gezegd, men kan de situatie op zijn beloop laten.

De wetten op de Stads- en dorpsvernieuwing en de Stedelijke Herverkaveling kun-
nen misschien op het stuk van invichting het gewenste kader bieden aan de daartoe
nocdzakelijke activiteiten, Het eerstgenvemde wetsontwerp kent al een lange pe.
schiedenis. De wet biedt procedures en instrumentarium voor verbetering en her-
indeling van oude stads- en dorpskernen. De totale omvang van de stads- en dorps-
vernieuwing die de komende jaren moet plaatsvinden is enorm en afzonderlijke
procedures en instrumentarium zijn daarvoor onmisbaar.

Wel is petracht wat betrelt instrumentarium en procedures zoveel mogelijk aanshui-
ling te zoeken bij de Wel op de Ruimtelijke Ordening. Tevens streefl men er naar het
beleid 7o gedecentraliscerd mogelijk te laten verlopen, Thans is de rijkshemoeicnis
groot, doordat de gemeenten per project financigle middelen van het Rijk krijgen
toebedeeld. Bij invoering van de wet zal de vitkering worden bepaald door de om-
vang van de vernieuwingsproblematiek, De wenselijkheid van invoering van enig
werkbaar instrumentarium juist voor de herinrichting van stedelijke gehieden is wel
duidelijk gebleken: men behoeft zich bijvoorbeeld slechts de verpaupering in de
I9e-eeuwse gordels rond de binnensteden voor de geest le halen (de Pijp in Amster-
dam, de Schildershuurt in Den Haag etc.).

Wat betreft de Wet op de Stedelijke Herverkaveling, waarvan het ontwerp zich nog
in een pril stadium bevindt, merken wij op dat de daaraan ten grondslag liggende
idee van samenwerking tussen overheid, bewoners en andere betrokkenen ons bijzon-
der aanspreckt.

3. Gemeenteliil grondbeleid

Hieboven hebben wij reeds het belang aangestipt van een slagvaardig gemeentelijk
grondbeleid. Het totstandbrengen van ecn wettelijk instrumentarium heeft weinig
effect, indien gemeenten dit instrumentarium niet voortvarend hanteren. Wij pleiten
er voor dat gemeenten overgaan tot de opstelling van een grondverwervingsplan,
dat aansluit op de meerjarenbegroting. Daarmes worden de doelstellingen voor en
planning van het gemeeniclijk grondbeleid openbaar vastgelegd en wordt een basis
geboden voor de hantering van het gemeentelijk voorkeursrecht. Gemeenten zullen
er altent op moelen zijn dat door een onjuiste hantering van het grondverwervings.
plan de doelstellingen van de Wet voorkeursrecht niet worden ondergraven,

Op eenzelfde wijze moet aan het gronduitgiftebeleid zowel voor erfpacht als verkoop
van de gemeente een publiekrechtelijk kader worden gegeven, Het is van het grootste
belang dat een wettelijke regeling tot stand komt, waarin de figuur van het gemeen-
telijk gronduitgifteplan wordt vastgelegd en criteria worden gegeven waaraan het
gronduitgifteplan moet voldoen,
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Tenslotte moeten wij constaleren dat er grote onderlinge verschillen zijn tussen ge-
meenten, wal het gronduitgificbeleid betreft, Helaas is er praktisch geen regionale
afstemming of samenwerking bij regionale of interlokale ontwikkelingen, hetgeen
soms tot sterke anderlinge concurrentie tussen gemeenten aanleiding geeft. hijvoor-
beeld bij industrievestigingen, Het is noodzakelijk datl een regionaal grondheleid
wordt gevoerd, Het zou uit ruimtelijk cogpunt bijzonder goed zijn. indien dit Tesul-
leerde in een regionaal grondbedriji,

4. Schadevergoedingsregelingen

Ter verwezenlijking van het ruimtelijk beleid is het noodzakelijk dat de overheid
beschikt over instrumenten en bevoegdheden die direct kunnen ingrijpen in de leef-
situatie van de burger, waardoor deze onevenredig schade lijdt. In die gevallen moet
de burger schadevergoeding kunnen ontvangen, Het is alom bekend dat artikel 49
van de Wet op de Ruimtelijke Ordening nict behoorlijk t'lmt.:lit‘mcf:rl. De vraag of de
volledige schade wordt vergoed dan wel slechts cen deel naar billijkheid, is een vraag
van rechispolitieke aard. Maar zelfs al kiest men voor het laatste, dan nog dient de
procedure voor toekenning der vergoeding met deugdelijke rechiswaarborgen te zijn
omgeven, Daarvan is nu geen sprake:

— de pemeenteraad kan niet functioneren als orgaan belast met de vraag van de
eventuele schadegerechtigheid en van de begroting der schade;

— de vage lekst van artikel 49 WRO gekoppeld aan de buitengewoan restrictieve
interpretatie van dit artikel door de Kroon beperkt de mogelijkheden tot schadever-
goeding 1ot zeer hoge uitzonderingsgevallen,

Maar onze mening dient schade vitsluitend en aantoonbaar als gevolg van recht-
matig overheidsoptreden in beginsel vergoedbaar te zijn. De redactie van 11.;:1_ wels-
artikel moet daarop afgestemd worden. Voorts dient de vraag over toekenning en
hoogie van de schadevergoeding ter beoordeling aan de burgerlijke rechter te wor-
den voorgelegd (in overcenstemming met artikel 6 van de Furopese conventic),

V9.6.c. Inspraak

Inspraak is in de afgelopen jaren een onlosmakelijk element gaan uitmaken van de
voorbereiding van het ruimtelijk beleid en de ruimtelijke plannen op de v?rschlli— .
lende overheidsniveaus, Wij menen dat dit juist is. Het toedelen van de ruimte is in
onze samenleving een laak die door de overheid moel worden verricht, De Iﬂ\']-l'_'lﬂl:i
van deze besluitvorming door de overheid op het functioneren van onze samenleving
als peheel en de directe leefsituatie van de individuele burger is 26 groot, dat de be-
trokkenheid van de burger en zijn organisaties bij de voorbereiding van n:iat bchid
dringend nodig is. Inspraak kan bijdragen aan de kwaliteit van de bfslum'onpmg
dat wil zeggen, kan bijdragen aan een zo breed en zorgvuldig mogelijke afweging
van alle beirokken belangen. Inspraak komt daarmee tegemoet aan één van de
belangrijkste eisen die wij aan de ruimtelijke besluitvorming hebben gesteld.

Op welke wijze functioneert nu de inspraak in de praktijk? Uit onderzoek naar de
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inspraak bij het lokale ruimtelijke beleid 1 is inmiddels gebleken dat na 1 januari
1974 in 78 % van alle Nederlandse gemeenten inspraakprocedures hebben plaats.
gevonden. Opvallend is daarbij dat de inspraak vooral wordp georganiseend bij de
niet juridisch bindende abstracte planfiguren {doelstellingennola’s, e.d.). Bij de juri-
disch bindende plannen zoals het gedetailleerd bestermmingsplan en de vitwerking
ex artikel 11 van de Wet op de Ruimtelijke Ordening komt inspraak het minste voor.
Dit duidt erop dat, althans bij de gemeentelijke overheid, inspraak kennelijk vooral
zinvo) wordt geacht hij het vastleggen van de vitgangspunten en hoofdlijnen van het
beleid. Hierbij moct worden bedachi dat hij juridisch bindende, gedetailleerde plan-
nen een bezwaarschriftenprocedure is voorgeschreven, In dat licht bezien is het be-
erijpelijk, dat — althans in dat stadium - niet tevens apnieuw cen inspraakmogelijk-
heid wordt geboden, Onderzoek heeft uitgewezen dat via de inspraak lang niet
altijd alle bevolkingsgroepen worden bereikt, De Verstedelijkingsnota was zo om-
vangrijk en moeilijk dat slechis een kleine, selecte groep (vooral hoger opgeleiden,
beroepsmatig geinteresseerden) van de bevalking aan de inspraak daarover deel.
ham 2. Gegevens over de streekplanontwikkeling in Midden-Gelderland tonen even-
cens een aververtegenwoordiging aan van de hoger opgeleiden ¥ onder de insprekers,
Gegevens over de inspraak bij de nota Landelijke Gebieden vertonen een in dit op-
zicht gunstiger beeld. Bij de pkb-procedure is in de afgelopen jaren met het oog op
het soms selectieve karakter van de inspraak getracht via regionale en functionele
steunpunten meer individuele burgers hij de inspraak te betrekken 1,
Bij de pkb-procedure is voorts het aantal institutionele insprekers groot. Tot deze
categorie behoren zowel lagere overheden, politicke groeperingen, actiegroepen en
belangenorganisaties, Het aantal inspraakreacties van gemeenten is relatief groot
len opzichte van bijv, belangenorganisatics en natuur- en miilicugroepen.

In hoeverre heeft nu de inspraak invloed ap de uiteindelijke besluitvorming van de
politieke organen? Uit het rapport “Inspraak geteld® blijkt dat in 30 % van de ge-
vallen er duidelijk rekening gehouden is met de inspraakresultaten. De inspraak
heeft de plan- en beleidsvoorbereiding voor het voetlicht gehaald en ter discussie ge-
steld. Deze openbaarheid alleen al is van invloed op de besluitvorming en dwingt
tot een zeer zorgvuldige belangenafweging door dagelijks bestuur en de vertegen-
woordigende organen. Wij concluderen hieruit dat, hoewel het inspraakproces soms
gebrekkig verloopt, doordat soms slechts een deel van de bevolking erbij wordt bhe-
trokken, het wel degelijk een zeer nutlige functie heeft in de besluitvorming over het
ruimtelijk beleid. De wijziging van de Wet op de Ruimtelijke Ordening zoals voor-
gesteld in Wetsontwerp 14889, waarbij de gemeenten worden verplicht een inspraak-
verordening vast te stellen voor het betrekken van de bevolking bij de voorbereiding
van bestemmingsplannen en de vasilegging van de pkb-procedure voor het rijkshe-
leid juichen wij dan ook toe,

Wij menen dat, gezien het functioneren van de inspraak in de praktijk, steeds duide-

! Inspraak geteld, Centranl Punt Insprask van de Raro, [980.
® Verkenningen inzake de inspraak bij de Verstedelijkingsnota,
! Koster en Pouwels, Bezwaarschrifien en provincisal mimtelijk beleid, ITS 1979,

! Zie Nota Inspraak bij planologische kernbeslissingen T.K. 16798,
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lijke criteria voor het verloop van het inspraakproces moeten worden sehanteerd.
In het rapport "Inspraak geteld’ wordt terecht gesteld, dat 1ot de wettelijk vast te
leggen criteria moet worden gerekend de verplichting om reeds bij de annvang van
de voorbereiding van een plan aan te geven op welke wijze de bevolking bij de r:ilan-
vorming wordt betrokken, welke termijnen worden azmgelmudcr! en op welke wijze
de vitspraak over de inspraak zal plaatsvinden. Richt de wettelijke regeling zich
mel name op de regeling van de inspraak bij de bestemmingsplannen. ook bij de
opstelling van streekplannen zal een zekere reglementering van Eie inspraak moeten
plaatsvinden (bijvoorbeeld door de inspraak via streckcommissies),

V9.6.d, Oniwikkeling van een wetgevingsprogramima

Uit het voorgaande in dit hoofdstuk zal duidelijk zijn geworden dat in de ruilmteLij}sc
welgeving een aantal wijzigingen dienen te worden aangebracht ter verbetering van
de hesluitvarming in de ruimtelifke ordening. Tevens zal duidelijk zijn dat een aantal
wijzigingen zoals die thans in Wetsontwerp 14889 zijn neergelegd, ons minder juist
voorkomen,

Inmiddels is de Memorie van Antwoord bij Wetsontwerp 14889 ingegaan op de
vragen over hel wetgevingsprogramma met betrekking tot de ijerzicning ten gronde 1,
Ultgangspunt voor deze herziening zullen volgens de Memorie van Antwoord de
“spelregels voor ruimtelijk relevante wetgeving’ vormen, hetgeen inhoudt dat voorals-
nog aan het bestaande model van bestuurlijke cobrdinatie wordl vastgehouden, ‘!.'u.-’el
zal nader onderzocht worden, waar nu precies de codrdinatieproblemen liggen in
verband metl de voorstellen die de Raro heell geduan met betrekking tot de opera-
tionele gebiedsaanwijzing. Wij menen dat bij deze herziening ten gronde het cobirdi-
natiemodel ter discussie moet worden gesteld. Zoals wij thans een en ander kunnen
overzien, zal met het model van bestuurlijke codrdinatic de afstemmingsproblema-
tiek niet kunnen worden opgelost,

Wij bepleiten derhalve de ontwikkeling van cen visic op de gewenste structuur van
de ruimtelijke wetgeving, Daarbij zal ervoor gewaakt moeten worden dal er geen
higrarchie van plannen ontstaat en dat een directe aanwijzingsbevoepdheid van de
minister aan de gemeenten omirent de inhoud van de bestemmingsplannen wordt
vermeden. Daartoe zullen oplossingen moeten worden gezocht in de richting van het
opsiellen van procedureregels voor pesynchroniseerde pmja«:theslis:singcn,_ mg]g.
hiervoor beschreven, Het verdient aanbeveling dere wijze van besluitvorming in een
aantal praktijksituaties als experiment toe te passen.

Vormt het bovenstaande het meest wezenlijke element van de herziening ten gronde,
daarnaast moet aandachl worden gegeven aan:

~ de resultaten van een onderzoek naar de mogelijkheden van de beperking van het
aantal onderzoekvereisten ter voorbereiding van het bestemmingsplan (art. 7 Besluit
op de Ruimtelijke Ordening);

— onderzoek naar de verbetering van de planschaderegeling ex art. 49 WRO (zie
paragraal Grondbeleid, onderdeel 4 Schadevergoedingsregelingen).

! Onderdes| 6.5, Programma, pag. 79,
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V96.e. Decentralisatic

Een beterc aansluiting tussen ruimtelijk en sectorbeleid zal de komende jaren vooral
moeten worden bereikt door het decentraliseren van een groot aantal (decljiaken op
tal van beleidsterreinen. In hoofdstuk TV en ook in dit hoofdsiuk is de noodzaak
van decentralisatie diverse malen benadrukt, In hoofdstuk TV zijn bovendien al een
aantal terreinen die voor decentralisatic in aanmerking komen expliciet genoemd,
Hier geven wij een overzicht van de taken die uit het oogpunt van ruimitelijke orde-
ning decentralisatic behoeven, althans waarvan de mogelijkheden dienen te worden
onderzocht,

— Volkshuisvesting, conform hoofdstuk TV.2,

- Stads- en dorpsvernieuwing: zie aanhangige wetsontwerp.
- Monumentenzorg,

- Woonwagencentra: bijdragen en subsidies.

~ Sociaal-economisch beleid: vergunningverlening in het kader van de Wer SIR
(benordelingsbevoepdheid overbrengen naar de provincie); arbeidsmarkibeleid.

— Verkeer en vervoer: geintegreerde planning op alle nivesus iplanningwet verkeer
en vervoer, conform IV 4.,

— Landintichting: zie ontwerp Landinrichiingswet.

= Openluchtrecreatie: subsidie recreatieschappen,

— Natuur- en landschapsbehoud,

= Milieu-hygignisch beleid: sanering milieuhinderlijke bedrijven: bodembescher-
ming,

~ Water: in onderlinge samenhang de wellen Veronilreiniging Oppervlaktewater,
Grondwater en Waterhuishouding.

V9of Onderzoekbeleid

We kunnen constateren dat in de afgelopen jaren de aandacht voor het onderzock-
beleid ten behoeve van het ruimtelijk beleid sterk is toegenomen. Tn 1977 verscheen
het rapport van de Verkenningscommissie "Onderzoek van belang voor het ruimtelijk
beleid”. De belangrijkste conclusies van de Verkenningscommissie waren dat het
onderzoek veelal verbrokkeld plaats vindt, dat er duidelijk leemten in het onderzoek
zijn, dat de communicatie tussen onderzock en beleid gebrekkig is en onvoldoende
inzicht kan worden verkregen in de inzet van mankracht en linancién, De Verken-
ningscommissie bepleit extra aandacht voor deze aspecten,

In reactie op het rapport van de Verkenningscommissie heeft de regering op 22
januari 1981 de nota "Onderzockbeleid in de ruimtelijke ordening’ aan de Tweede
Kamer aangeboden. Tevens heeft de regering naar aanleiding van de aanbevelingen
van de Verkenningscommissic besloten tot de instelling van het Programmerings-
overleg Ruimtelijk Onderzock, Via dit overleg kKan worden gekomen tot een afstem-
ming tussen de onderzoekprogramma’s die op het niveau van de tijksoverheid en
provinciale en gemeentelijke overheden worden ontwikkeld.

Wij juichen deze aandacht voor het onderzoekbeleid in algemene zin en het program-
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overleg daarover bifzonder toe, Onderzock heefl grote betckenis voor de fundering
van de politicke besluitvorming inzake de ruimtelijke ordening. Het wijst uit welke
feitelijke onmwikkelingen zich voordoen en welke de {neven)effecten zijn van eerder
genomen maatregelen.

Op deze plaats in het rapport verdient de vraag de aandacht op welke punten 'WL_]
een loespitsing van het ruimtelijk onderzoek zouden wensen. Uiteraard kan hierhij
slechts sprake zijn van een aanduiding van de noodzakelijke onderzoeken, Het veld
van onderzoek valt in twee gebieden uiteen, te weten: het onderzock met betrekking
1ot sleutelvraagstukken van de ruimielijke ordening en de hestuurlijke en instrumen-
tele aspecten,

Wat betreft de sleutelvraagstukken dient naar onze mening het accent te worden
gelepd op onderzoek op het gebied van het stedelijk inrichtingsheleid, in het bijzan-
der op het verkeersonderzoek: relatie openbaar vervoer - particulier vervoer. Ten
behoeve van de inrichting van de landelijke pebieden dient naast onderzoek naar de
natuurwetenschappelijke en landschappelijke waarden meer aandacht te worden ge-
geven aan landbouwkundige ontwikkelingen en de ontwikkelingen in de recreatieve
seclor,

In dit hoofdstuk zijn wat de bestuurlijke en instrumentele aspecten betreft al een
aantal Le onderzoeken sugpesties gegeven, dic moeten leiden tot een betere horizon-
tale en verticale cofirdinatic van het ruimtelijk beleid, en snellere totstandkoming
van de ruimtelijke plannen en betere schaderegeling (zie o.m. V1.6.a,);

- onderzoek naar de gesynchroniseerde projectbeslissing;

- onderzoek naar de beperking van het aantal onderzoeksvereisten ten behoeve van
het bestemmingsplan;

— planschaderegeling ex art, 49 WRO;

— uitbreiding onleigeningsmogelijkheden (sie paragraaf VI.6.b.).

V1.7, Conclusies van dit hoofdstuk

In de besluitvorming met betrekking tot de ruimielifke ordening doen zich een agntal
prablemen voor. De onderlinge afstemming tussen de ruimtelijke plannen op de
drie besinrsniveans verloopt moeiliil {vertivale codrdinatie). De afstennming ussen
het ruimitelifke beleid en het sectorbeleid laat te wensen over, zowel op de bestuurs-
niveaus (horizontale codrdinatie), als tussen die niveaus {verticale codrdinatie),
By totstandkoming van ruintelifke plannen neemi in het algemeen zeer veel tijd in
heslag. De witvoering van het beleid laat te wensen over door het niet gelijkriidiz
entwikkelen van uitvoeringsplannen in het sectorbeleid en het niet tijdig reserveren
et beschikbaar komen van financiéle middelen.

Wif menen, vanuit onze christen-democratische visie op het functioneren van de
overheid en de verantwoordeliikheidsverdeling tussen overheid en samenleving, dat
besluitvorming en instrumentarium in de ruimtelijke ordening moeten worden pe-
toeist qan de volgende eiven:

— een brede en zorgvuldige belangenafweging;
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verattwoordeliikheidsbeleving van Tet individu en fdelen ) van de sanmenleving
docr inspraak en rechishescherming il de vasistelling van het vaimeelinh beleid,
alsmede eigen inftiaiief en parvticiparie bij de witvoering van div beleid;

sturend opireden van rechisireeks gekozen vertegenwoordigende organen;

kenzen worden gemaakt op het laagst mogelijlke niveau;

Hexibiliteii;
- effectivitert.

De kernvraag van dit hoofdstulk lwidt dan ock:

‘in welk besluitvormingsschema wordt aan de eisen, die wii vanuit onze witgangs-
punten stellen, optimaal tegemoet gelomen?

De noodzaak 1ot het aanbrengen van verbeteringen in het ridmieliik bestuursrecht
wardi in brede kring onderschreven, Ook van regevingszijde zijn hieromitrent studies
vervicht. Die wijzen in de richiing van het verbeteren van de codirdinatie tussen de
drie bestuursiagen door uitbreiding van het overleg, door het in een vroeger stadinm
betrekken van andere overlieden bij de voorbereiding en door het geven van een
meer bindend kavakter aan het overleg, Ook voor war betveft de hovizontale codirdi-
natie zal door middel van overleg overeensiemming tussen de ruimeelijke facethe-
slissingen en de verschillende seciorbeslissingen moeten worden aangebracht. Leids
her overleg niet (ot overeenstemming dan ziln krachiige sanciies nodig om impasses
te doorbreken: aanwiizings- en witnodigingshevoegpdheid,

Wii menen dat deze wijze van oplossen bepaald niet in hoge mate tegemoet komi
aail de door ons gesielde eisen. De verbedering van de codrdinatie van de besiuii-
vorming iussen de verschillende besinurslogen en sector- en faceiliin moel niet be-
perkt bliiven tot hed opvoeren van hel overleg, maar moel tevens plaatsvinden door
Ret gelijhiiidip laten verlopen van procedures. Daarbii wordi er noar gestreefd idens
de voorbereiding van seclorprojecten de opsielling van de sectorplannen, de op-
stelling of herziening van de ruimieliike plannen of het ruimieliik beleid en de be-
stwitvorming over de daarmee gemoeide (inanciéle middelen gelifktijdiz en op hei-
zeljde abstraciienivean te laten plaatsvinden. In dit rapport word! gepleil voor de
invoering van afzonderliike procedureregels voor deze projectbeslissingen.
Daarnaast verdient ook de bestuiivorming op de afzonderlifke bestuursniveaus ver-
betering,

Rijk

Het is in de eerste plaats dringend noodzakeliik vast te stellen welke besluiten door
de rijksoverheid moeten worden genomen. Her vijk zal zich dienen te beperken 1ot
die besluiten welke de gemeenteliike en provinciale schaal duidelifk te boven gaan.
De jaarlifkse verslaggeving door de minister met betvekking tot her verstedelijkings-
beleid mioet toi het geliele ruimieliile beleid worden witgebreid. Strvctuyrschema's
moeten beter op elkaar en op de structiarschetsen worden afgestemd, Veooral een
goede financiéle onderbouwing is van belang, Het gelijkeiidip witbrengen van de
structunrschema’s en de sectorale meerjarenplannen kan de afstemming bevorderen.
De pkb-procedure moet warden gehandhaafd voor de vasistelling van de hoofd-
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iiinen van het rdmiteliik beleid en vormi als zodaniy mede het kadey voor de besluit-
varming over nationale projectheslissingen. Daarnaast kan er beloefte zijn aan een
procedure voor projecten van de rifksoverfieid die nog niet op een pkb berusten. De
procedure voor deze projectbestissingen zal dan tevens de kenmerken van een phb-
procedure moeten hebben. De pkb moet worden vasigesteld met de betrokkenheid
valt zowel de Eerste als de Tweede Kamer,

Provincie

De positie van het sireckplan moel worden versierkit door de synchronisalie van de
besluitvorming bij projectbestissingen en de versterking van de rol van gemeenien
in het averleg over hel streekplan, De complemeniaire samenwerking fussen pro-
vircie en gemieenten moel witdrikkeliik worden hevorderd,

Gemeente

De totstandkoming van bestemmingsplannen moet worden versneld. Daartoe moet
onderzocht worden of de eiven met betrekking tot het onderzoek niei kunnen wor-
den heperkt. Meer moet worden gedachi in de richting van globale plannen, ook
voor wat betreft de buitengebieden. Door intergemeenteliike samenwerking kan de
deskundigheid worden pebundeld.

Het Kroonberoep mag nief worden afgeschafl zolang andere wegen toi bekoriing
van de procedure niet ziin beproefd. Nu in het Ontwerp ot wijziging van de WRO
de termijnen voor behandeling van het besienimingsplan door gemeenie en provineie
wowrden aangehaald, komt de “tijdloze’ behandeling van het beroep op de Kroon in
een nog schriller daglicht te staan, De behandeling van het Kroonberoep moet aan
de termiin van 6 maanden worden gebonden met de mogelijkheid van een ver-
lenging ioi 12 maanden. Bij overschrijiding van deze termiin kunnen degenen die
hiervan schade ondervinden, deze verhalen op de rifksoverlieid {vertragingsschade).
De ambishalve toetsing kan grotendeels worden vervangen door het toezicht door
de Inspectewrs van de Ruimielijke Ordening en via circulaires.

Voor een goede verwezenliiking van het ruimielijk beleid is het noodzakelijk dat
het totale overheidsfunctioneren ingrijpend wordt gewiizigd. Decentralisaiie van
rijkstaken en versterking van de positie van de vertegenwoordigende organen op de
drie bestuurstagen is nodig, Bestuurlijk en ambieliik apparaad moeten elk op hun
niveau voor hun taak berelend zijn. De regionale vraagstukken nudlen door de sa-
menwerkende gemeenten, zo nodig in complementaire samenwerking met de pro-
vincie worden aangepakt. Op rijksniveau zullen, terwille van een verbeterde samen-
hang in het beleid, ingrijpende wijzigingen nodig ziin, De positie van de codirdine-
rende minister van Ruimieliike Ordening moet worden versterkt,

Aan het slot van dit hoofdstuk wordt op een aanial instrumenten nader ingegaan:
hetreffende de financiering, het grondbeleid, de inspraak, de ontwikkeling van een
wetgevingsprogrammad, de decentralisatie en het onderzoekbeleid.
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HOOFDSTUK VI

SLOTBESCHOUWING

Het is een uitvoerig rapport geworden. Een rapport waarin we hebben getrachi, de
ruimtelijke ordening in de volledige reikwijdte te schelsen. En ons hebben afgevraagd:
wat willen wij vanuit een christen-democratische visie op dat beleidsterrein berei-
ken? En langs welke wegen?

De ruimtelijke ordening vormt in de landelijke politick een terrein dat in de regel
weinig de aandacht treki. Ondanks de vitvoerige discussies over de structuurschetsen
en -schema’s in de Tweede Kamer, lijkt over de hoofdlijnen van het beleid vrijwel
overeensiemming te bestaan; het beleidsterrein wordt politiek als weiniig controver-
sicel beschouwd. Bepaalde concrete beleidsheslissingen zijn daarentegen wel bij
voortduring voorwerp van maatschappelijke strijd en politicke meningsverschillen.
Kennelijk onthreckt in die gevallen het vermogen om samenhang te zien tussen de
conflictpunten en het daarachter liggende ruimtelijke beleid, Met dit rapport hebben
wij de betekenis van de ruimtelijke ordening voor het functioneren van onze samer-
leving en voor onze natuurlijke omgeving willen onderstrepen, om op die wijze de
ruimtelijke ordening voor het politieke voetlicht te plaatsen.

Hoe gaan wij om met onze ruimte? Die vraag houdt tevens in: hoe gaan wij om mel
de schepping en hoe gaan wij om met onze medemens? De normen van rentmeester-
schap en solidariteit hebben wij getrachi te laten doorklinken in de formulering van
de doelstellingen voor een toekomstig ruimtelijk beleid.

De uithreiding van het ruimtebeslag ten behoeve van verstedelijkingsdoeleinden
moet zo beperkt mogelijk worden gehouden door een krachtig stedelijk inrichtings-
beleid. door een beleid van gebundelde deconcentiratie dat is gericht op de vl
toooiing van de reeds aangewezen groeikernen, door een beleid met betrekking tot
de mobiliteit en het vervoer met cen sterk accent op de beperking van de verplaat-
singshehoefte en het stimuleren van het openbaar vervoer. De nog bestaande open
ruimten, met natuurgebieden, cultuurgronden en kleine kernen, dienen zo goed mo-
gelijk beschermd te worden door een krachtig inrichtings- en beheersbeleid in de
landelijke gebieden. In de afwegingen over het vraagstuk van het al dan niet inpol-
deren van de Markerwaard zullen deze factoren van doorslaggevende betekenis moe-
ten zijn: het vinden van de noodzakelijke ruimte voor verstedelijkingsdoeleinden
enerzijds, het zo goed mogelijk beschermen van de open ruimte en het behoud van
natuurlijke gebieden anderzijds,

Steden, dorpen en wijken moeten steeds zo worden ingericht, dat het de onderlinge
hetrokkenheid van mensen bevordert en niet leidt tot isolatie en vervreemding van
bevolkingsgroepen en individuen onderling. Ondanks de moeilijke economische
situatie zullen wij de ruimtelijke ordening moeten richten op de spreiding van de
werkgelegenheid naar de zwakker ontwikkelde regio’s en naar de sterk verzwakte
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steden, ter vermindering van de achterstandssituaties voor de daar wonende be-
volking.

Deze doelstellingen voor het beleid hebben we vitdrukkelijk geformuleerd tegen de
achtergrond van het toekomstheeld van onze samenleving. Een samenleving, waarin
we niet meer moeten vitgaan van materiéle vooruitgang en groel Zonder meer, maar
waarin wij ons lerdege rekenschap moeten geven van waarden in onze natuurlijke
omgeving, van het feit dat de energiebronnen en grondstoflen niet onuitputtelijk
zijn, van de noodzaak de vooruitgang van de ontwikkelingslanden te stellen boven
onze eigen welvaart. Dat alles heeft een directe weerslag op de ruimtelijke ordening.
Die uitwerking van deze doelstellingen moet in de politieke praktijk van alledag ge-
stalte krijgen. Welke keuzen doen we op Europees, nationaal, provinciaal en lokaal
niveau? Met elke beslissing die we nemen met betrekking tot onze ruimte wordt
duidelijk welke prioriteiten we stellen,

Over de doelstellingen van het nationale ruimtelijk beleid heeft in de loop der jaren
redelijke overeenstemming bestaan, Desondanks is veel van wat in die doelstellingen
is uitgesproken nict of slechts gebrekkip verwezenlijkl.

Met de Wet op de Ruimtelijke Ordening werd vanaf 1965 een modern kadar ge-
boden voor de totstandkoming van het ruimtelijk beleid op de verschillende he-
stuursniveaus. Het is een kaderwet mel een uitgesproken gedecentraliseerd karakter,
die als voorbeeld kan dienen voor vele andere beleidsterreinen. Vijfiien jaren prak-
tijk geven thans de zwakke plekken te zien van de wet, De planvorming met name
op het laagste niveau is moeilijk en verloopt traag. Stroomlijning van de besluit-
vorming is daartoe noodzakelijk. In een aantal gevallen blijkt het nodig dat gelijk-
tijdig met de bindende besluitvarming op het laagste niveau ook besluitvorming op
de hogere niveaus plaatsvindt, Procedureregels voor synchronisatie van de besluii-
vorming moeten aan de wel worden toegevoegd, De inspraak stelt eisen die in de
wetgeving moeten worden verankerd, De totstandkoming van het rijksbeleid behoelt
het wettelijk vastleggen van de procedure, In het hieraan voorafgaande hoofdstuk
zijn met het oog hierop voorstellen gedaan voor de herziening van de wetgeving,
om daarmee de realisering van het ruimtelijk beleid te waarborgen, Daartoe zijn
voorts cen aantal afzonderlijke instrumenten aan de orde gesield, zoals de finan-
ciering en het grondpoliticke instrumentarium. Tevens is aangeduid dat het totale
overheidsfunctioneren sterk moet worden verbeterd, opdat het ruimtelijk beleid niet
zal verzanden. Krachtige bestuurslagen met goede onderlinge cotrdinatie van beleid
zijn noodzakelijk evenals de decentralisatie van de besluitvorming in tal van de
voor de ruimtelijke ordening relevante sectoren van beleid.
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(1.5.) De centrale vragen van dit rapport [uiden:

- Welke doelstellingen moeten in de komende joren in het ruimielijh beleid worden
gelanteerd teneinde een evenwiclitige ruimielifke cntwikkeling van ons land te be-
reiken?

- Rieden de huidige besluiivormingsprocedures en het bestaande instrimentarinm
in de ruimteliike ordening voldoende aanknopingspunten om de verwezenlijking van
de ruimielifke doelsiellingen veiliz te stellen? Welke veranderingen in besluitvor-
mingsproceditres en insirumentarinm moeten sonodiy worden bewerkstellipd?

(4.} Inde ruimiefiike ordening worden maaischappeliihe aciiviteiten op hun
ruimiteliike hewekenis gewogen, Ten behoeve daarvan moer binnen et vakgebied
van de ruimielijke ordening een concepiic van de ruimielijke structuur worden
cniwikkeld, De afwegingen moeten reswlieren in politicke keuzen, die worden vasi-
pelegd in ruimiteliike plannen. Deze ruimicliike plannen vormen de integratiekaders
voor de witvoering van het beleid,

De normen van rentmeesierschap en solidariteli peven aan in wellk perspeciief wif
anze keuzen in de ruimielijke ordening moeten doen: de zorg voor de leiale schep-
ping en de zorg voor de onderlinge betrokkenheid van de mensen.

De veraniwoordeliikheidsverdeling tussen overheid en samenleving in de ruimieliike
ordening draagt een gelieel eigen karakier. De toedeling van de schaarse ruimte is
bij witstek een overlieidstaak. Bij invichting en beleer van de ruimte dient meer
sprake te zijn van het dragen van eigen verantwoordelijiheid door burgers en hun
organisaiies.

Veoor zover in de ruimielifbe ordening sprake is van overheidsopireden, dient de
overheld zich fe richten naar de normen van de gerechtigheid, Hieruit vioeien een
aantal eisen voori waaraan het overheidsoptreden dient te voldoen. |

(HLE.) Wi moeeten rekening houden met een aanital macischappeliike onmwikke-
lingen die een negatieve invioed zullen hebben op de ruimielifke oniwilkikeling van
ons land. Op korte termiin zijin de slechie economische vooruitzichien en de valks-
husvestingsproblemariek van directe invioed.

Verwacht moer worden dai de vraag naar ruimie voor dag- en verblijfsrecrealie nog
verder zal toenemen. In het woon-werkverkeer zal het aantal verploatsingen over
lange afstanden toenemen, De druk op het openbaar vervoer zal proter worden. De
trek wit de siedeliike gebieden naar de plattelandskernen zal afnemen, terwiil het
wanen in de nabijfheid van de stad weer aagntrekkeliiker wordt, Hei verirek-over-
sehot wit de (centrale) steden bIijjt vooralsnog hoog, Onder druk van de economi-
sche omstandipgheden zal het bedriffsleven weinig geneigd ziin rekening te houden
met randvoorwaarden van mobiliteitsheperking en natunr, milien en landichap, De
noodzaak (o snelle realisering van grode aantallen woningen, zal kunnen lefden tot
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de ganwiizing van locaties die in sirijd zijn met de doelsiellingen van et ruimielijk
heleid,

In het tockomstig ruimtelijk beleid zal met het vog op rentmeesterschap en solidari-
reit met name het functicherstel en de functieversterking van de steden centraal
mioeten staan. Daarvoor zullen in het siedeliik invichtingsbeleid in hei bijzonder
accenten moeten worden gelegd op de vermindering van het woningtekort in de
stedelijke gebieden door stadsverniewwing, ‘inbreiding' en verantwoorde uithreiding
en op de bevordering van de berveikbaarheid van de stedelijke centra voor het lang-
zame verkeer en het openbaar vervoer. Vanwege de omvang van de problematiek
in de grote steden zal de bestuurskrach! daar moeten waorden vergrood,

Hei grocikernen- en groeistedenbeleid zal de functieversterking van de bestaande
steden moeten ondersteunen, De thans aengewezen groetkernen moeten volgens
planning worden perealiseerd en tijdig voorzien zijn van een adegiaar vﬂorﬂ'f:-_
ningenapparaat en goed openbaar vervoer. Tol de aanwijzing van nieuwe groei-
kernen wordt steeds overgegaan indien de capaciteit van stadsverniepwing, inbrei-
ding', withreiding en de aangewezen groeikernen op langere lermiin niet vol-
doende bliikt, In het beleid mei betrekking fot de mobiliteit en het vervoer staan e
mobiliteitsheperking en het selecticf autogebruik voorap. Hiervoor ziin verbetering,
intensivering en withreiding van het openbaar vervoer nodig en de canleg van voor-
zieningen voor het langzaam verkeer. Er dient een verbeterde afstemming van
wonen en werken plaais te vinden. Onderzocht moet worden in hoeverre de woon-
ruimieverordeningen en planologische vestigingsmaairegelen mobiliteitsversierkend
werken.

n de landelijke gebieden moet hei ruimtebeslag voor verstedelijkingsdoeleinden zo
beperkt mogelijk worden gehiouden. Natwrgebieden, landschappelifk waardevolle
gebieden en hoogwaardige landbouwgronden moeten worden gespaard. Waar dit in
afweging met de belangen van natuur en landschap mogeliik is moel de ruimielijke
ardening de rendabele bedrijjsvoering in de landbouw veilig stellen met maatregelen
die cen doelmatie bodemgebruik waarborgen (londinvichting en infrastructurele
werken). Kwalitatief poed londbowwkundip onderzoek is hiervoor een eerste vereiste.
Ten behoeve van de boeren in de beheersgebieden moet het systeem van vergoe-
dingen worden uitgewerkt, toegepast en vasigelegd in een wettelijke regeling. Buiten
de reservaais- en beheersgebieden moet het landelijk pebicd worden beschermd
door de beperkingen opgenomen in het bestemmingsplan buitengebied. De opsielling
van die plannen verdieni hoge prioriteit, Het ruimielijk beleid zal gericht moeten
zifn op de handhaving var het gemeenschapsleven en een minimaal voorzieningen-
nivean in kleine kernen. In kernenplannen kan een (unctieverdeling tussen kerten
worden gemaakt, Plartelands-centrumgemeenten moeten ter vervulling van hun
centrumjunciie zo nodig over extra financiéle middelen kunnen beschikken.
Chdanics de druk van de econamische omstandigheden zal moeten worden vasige-
houden aan de doelstellingen van spreiding en pebundelde deconcentratie zoals
neergelegd in de Verstedelijkingsnota. Het ruimtelifk beleid moet groeipoteniies van
besiaande bedrijven in de swakkere regio’s ondersteunen onder meer door de ({idige
aanleg van infrastructunr. De bedrifvigheid dient zich te concentreren in de groei-
kernen en groeisteden. Het spreidingsbeleid met betrekking tot de rijksdiensten moet
worden voortgezet, met het accent op de spreiding van nieuwe en te reorganiseren
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diensren en instellingen.

Alvarens besluitvorming over de Markerwaard kan plaatsvinden, moet een effect-
rapport worden opgesield zodai een afweging van alle voor- en nadelen van zowel
inpoldering als nat houden, kan plaatsvinden. Aangegeven wordr welke argumenten
daarin moeien worden betrokken. Op basis van dai effectrappovi zal een weging
van alle beirokken belangen moeien plaaisvinden. In de afweping omireni al dan
niei inpolderen zullen de doorsiaggevende [actoren moeten zijn: de noodzakeliike
riimite voor stedelifbe oniwikkelingen en de bescherming van de open ruiniien.

(IV.8.) Voor de verwezenliiking van het ruimelifk beleid is de afsiemming van de
ruimieliike ordening en de rnimieliik relevante secioven van beleid, cowel wat be-
treft de inhond en hed instrumentarinem als de beslufivorming van fiet grootste
belang,

Vig het ruimieliile heleid maoet cen preventieve bescherming van milien, naiur en
landschap plaatsvinden. Daartoe zullen de ruimtelifke ordening en de milienhygié-
nische planning beter dan tot iy toe op elkaar moeten weorden afgestemd. Door de
invoering van de milicu-effect-rapperiage kan de achtersiand wat betveft de toevoer
van milien-informatie bij de opstelling van rutmrelijke plannen worden ingelopen.
In de weigeving moeten alpemene criteria worden vastgelegd in welke gevallen de
m.e.r, gewenst is. Voor ruinitelijke relevante beslissingen moet de nadere selectie
van activiteiten plaatsvinden in de ruimielijke plannen.

Het creéren van een afzonderlifl procedureel kader voor de m.e.r. bij ruimielijke
plonnen wordi afgewezen, De toetsing van de kwaliteit en volledigheid van het

MER door een panel van onafhankelijke deskundigen dient peen regel ie zijn, maar

een itzondering.

Aan de hand van de verbeterde milieu-informatie zullen criteria moeien worden
gefianteerd voor de toelaatbaarheid van activiteiten in een bepaald gebied, Dit kan
langs twee wegen, Enerziids door toepassing van et systeem van zonering mei de
toevoeging van de staal van inrichtingen aan het bestemmingsplan en anderzijds
door het opnemen van miliea-kwoliteitsnormen in het bestemmingsplan. Het thans
in ontwikkeling zijnde svsteem van milienhygisnische beleidsplanning zal moeten
aansluiten op de ruimtelifke planning. Met name op provinciaal en gemeentelijk
nivean zal aandacht moeten ziin voor de geliiktiidige ontwikkeling en mogelifke in-
tegratic van het milieubeleidsplan en het ruimielijke plan.

De procedures van afgifte van bouw- en aanlegvergunningen en millewvergunningen,
miet name de Hinderwetvergunning, moeten in tijd op elkaar worden afgesiemd,

Er is sprake van onvoldoende aansluiting tussen de ruimteliike ordening en de volks-
huisvesting., Ev wordt df terwille van de snelle 1otstandkoming van woningbouw
afbrenk pedaan aan de ruimielijice belangenafweging, &f een slagvaardig volkshuis-
vestingsbeleid wordt gefrustreerd door de langdurige besluitvormingsprocedures in
de ruimielijke ordening. Belangrijkste oorzaken dagrvan zijn:

— het ontbreken van een planmaiip volkshiisvestingsbeleid;

— het witeenlopen van de decentrale besluitvorming in de ruimtelijke ordening en
de veelal cenrrale besluitvorming in de volkshuisvesting;

SAMENVATTING 17

— het gebrek aan flexibiliveit in de ruimtelifke besluitvarming,

— het onthreken van een slagvaardiz nitvoeringsinsirimentarivum (grondverwerving ).

Het sivuctunreschemo Volkshuisvesting biedt weinig aanknopingspunien voaor de
aanpak van deze problemen, Oplossingen nullen moejen worden pezacht in de richi-
ting van:

— algehele herziening van het volkshuisvestingsheleid, zowel wat betreft de grond-
slagen als de verbanden tussen de verschillende deelferreinen;

— de totstandkoming van een gedecentraliseerd planningskader in de volkshuisves-
ting, dat agnsluit bij de besluitvarmingsprocedures in de ruimieliike ordening;

- een zorgvuldipe maar toch slagvaardige besluitvorming in de ruimielijke ordening,

De vele aanspraken dic op de ruimie in de landelijke gebieden wordt gedaan, roepen
grote spanningen op, De drie recent witgebrachte 'groene’ structunrschema’s geven
het beleid aan dat de komende 25 jaar moel worden gevoerd ten aanzien van de
land- en fuinhoww, het natwr- en landschapsbelioud en de openluchirecreatie. Door
het veijwel tegelifk nithrengen wordt de pelifkwaardigheid van deze [uncties nog
eens bevestipd, Het is een goede ontwikkeling dat in deze structuurschema’s wordi
anngegeven welk ruimtebeslag voor de verschillende functies verwacht moet wor-
den. Her accent dat pelegd word op de randstad-groenstructuur moet worden toe-
gejuicht, Het vraagstuk van de integratie van deze functies is met het uithrengen
var deze structuurscliema's nog niet opgelosi. Die afwegingen mogien mel name in
et sireekplan en bestemmingsplan worden gedaan. De realisering van het in de
structunrschema’s voorgesielde beleid zal in hoge maie afhankeliik zijn van de initia-
tieven en prioriteitsielling met name ook in financiéle zin, van provincies en ge-
meetiet.

Aan de onderlinge afstemming tussen het sectorale verkeers- en vervoerbeleid en de
ruimteliike ordening ontbreekt nogal wai. Fen Planningwet verkeer en vervoer kan
hierin verbetering brengen. Deze wet zal moeten voorzien in integrale verkeers- en
vervoerplannen op elk van de drie bestuursniveans. Deze wet zal tevens een besluit-
vormingsprocedure voor de tracévaststelling van (rijksiwegen moeten bevaiien,
waarin een witdrikkelifke koppeling wordt gemaakt mei de Wet op de Ruimtelijke
Ordening. Het structunrschema Verkeer en Vervoer en het Meerjarenplan Perso-
nenvervoer vormen goede aanzetien voor een meer geintegreerde planning op rijks-
nivean. In het structunrschema wordt niet ingegaan op de meest actiele antwikke-
lingen wat betreft bijvoorbeeld de toename van de verplaatsingen over lange afstan-
den. Daardoor wordt in mindere mare dan in dit rapport het geval is, het accent op
het openbaar vervoer gelegd.

Voor de ruimtelijke ordening is het van groot belang dat het reglonaal seciaal-
economisch beleid meer wordl gericht op de specifieke sitwatie van elke regio afzon-
derlijk. Wonen, werken, verplaaisen en recreatic kunnen dan goed op elkaar worden
afgestemd, Dit vraagt een decentralisatie van bevoegdheden van het rijk naar de
provincie. Een progranmering van het beleid is nodig, het provinciole beleidsplan
kan hierin een centrale vol spelen. Er zal een duidelijke samenhang moeten Ziin tus-
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sen hei vijks- en provinciale beletd en provinciaal en gemeenteliik beleid, Regionale
informatie en overley tussen alle bij de regio betrokkenen moeten duarioe udlequaat
weorden opgezet, De regionale sociale partners zullen hn eigen veramwoordelijleid
voor de regio moeten kunnen dragen.

Het valt toe te juichen dat de komende jaren geen noemenswaardige witbreiding van
het ruimiebestag ten belioeve van de luchtvaart te verwachten is. Thans vraagt het
vaststellen van geliidszones rond de bestaande viiegvelden grote aplettendheid,

Het voornemen tof herschikking van de militoire oefenterreinen en het daarimee ver-
minderen van het rnimtebesiag moet positief beoordeeld worden. De aanwijzing van
nicwwe oefenterreinen kan echter ernstiger gevolgen voor natuur en landschap
biiiken te hebben dan de handhaving van de bestaande terreinen. Een namwkelirige
afweging blifft noodzakelifk.

Met het uithrengen van et Structuurschema Zechavens is een goede basis gelegd
voar een gecodrdineerd rifmteliik beleid met betrekking Mertoe. Een nationaal
reehavenbeleid iv nodig. Hiervoor is goed overlep tussen de overheid, de betrokken
havenheheerders en het bedrijfsleven noodzakelifk.

Bij het onderzoek naar withreiding en verbetering van het voarwegennet zullen de
gevolgen daarvan voor milien en ruimielifke ordening grote aandachi moeten krij-
gen. In et bijzonder zullen de ruimtelijke consequenties van het vervoer van ge-
vagriiike staffen moeten worden overwogen,

Hei Tweede Structinrschema Drink- en industriewaiervoorziening was nodig ter-
wille van een juisie prognose van het ruimiebeslag van dit beleid. Naast watervoor-
ziening hebben ook aspecten van waterhuwishouding en waterkering raokvlakken met
de ruimtelifice ordening. Het is van groot belang dat de samenhang tussen hel kwan-
titatieve en kwalitatieve waterbeheer wordt onderkend,

Aspecten van de energievoorziening zoals winnings- en transportmaogelifiheden
hebben grote rutmtelifke implicaties, Daarnaast zal de komende jaren het energie-
besparingsbeleid in de ruimitelijke planning een grote rol moeten gaon spelen.

De amvang van de afvalstroom geefi reden tot grote zorg en vergl een nationale
aanpak en prioriteitenstelling, De opstelling van een structunrschema Afvalsioffen
verdieni thans opnieww overwogen fe worden,

Oak war het ontgrondingenbeleid betreft zal op nationaal nivean beleidsbepaling
moeten plaatsvinden, Gecodrdineerde besluitvorming tussen het ontgrondingenbeleid
en de ruimielijke ordening moet worden gewaarborgd door een wettelijke koppeling.
De snelle oprichiing van kleine woonwagencentra wordi onder meer bemoeilifkt
door een slechte afstemming op de ruimieliike ordening. Het gelijktijdig nemen van
besluiten tot inrichiing en het aanpassen van het hestemmmingsplan door de pemeenie
kan hierin verbetering brengen.

(V.3.) Her ruimtelifk beleid verdient op Furopese schaal afzonderliike aondacht
en zal medebepalend moeten zifn voor het totale beleid van de EG., Het Europese
Parlement zal daartoe de stimulansen moeten geven en inhoudelijke richilijnen voor
het ruimiteliik beleid noeten opsiellen. De onderlinge afstemmming van de ruimtelijke
wetgeving zal mogten worden bevorderd. De christen-democraten in het Enropese
Parlement zullen, naar de norm van het rentmeesterschap, er de nadruk op moelen
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leggen dat de aspecien van milieu, natunr en landschap op volwaardige wijze in de
internationale besfuitvorming worden meegewogei.

Het overleg op bilateraal niveau over de ruimteliike ordening in de grensgebieden
moet aan regels worden gebonden, in de vorm van Evrapese richiliinen,

(V1.7.) In de bestuitvorming met hetrekking toi de ruimielifle ordening doen zich
een anntal problemen voor. De onderlinge afstenuning tussen de ruimtelijke plan-
nen op de drie bestunrsniveaus verloopt moeiliik {verticale codrdinatic), De afstem-
ming tussen het ruintieliike beleid en het sectorbeleid laat te wensen over, zowel
op de bestuursniveaus (horizontale codirdinatie), als tussen die niveaus (verticale
codirdinatie). De toistandkoming van ruimtelijke plannen neemt in het algemeen
zeer veel tijd in beslag, De uitvoering van het beleid laat te wensen over door het
niet geliiktijdie ontwikkelen van witvoeringsplannen in hei seclorbeleid en het niet
tiidig reserveren en beschikbaar komen van financiile middelen.

Wii menen, vaniii onze chifsien-democratische visie op het funciioneren van de
averhieid en de veraniwoordelijkheidsverdeling tussen overheid en samenleving, dat
besluitvorming en instrumentarium in de ruimtelifke ordening moeten worden ge-
toeist aan de volpende eisen:

— een brede en zorgvildige belangenafweging;

— verantwoordelijkheidsbeleving van het individu en (delen) van de samenleving
door inspraak en rechishescherming bij de vasistelling van het ruimtelijk beleid,
alimede eigen initiatief en participatie bij de witvoering van dit beleid;

- sturend aptreden van rechistreeks pekozen vertegenwoordigende organen;

kewzen worden gemaakt op het laagst mogelijke niveai,
flexibiliteir;

- effectiviteil.

e kernvraag van dit hoofdsiuk luidt dan ook:

tin well besluitvormingssehema wordt aan de eisen, die wij vanuil onze uitgangs-
punien stellen, optimaal tegemoet gekomen?”

De noodzaal toi hei aunbrengen van verbeteringen in het rainteliik bestuursrecht
wordt in brede kring onderschreven. Ook van regeringszijde zijn hieromtrent studies
verricht. Die wijzen in de richiing van het verbeteren van de codordinatie tussen de
drie bestuurslagen door witbreiding van het overleg, door het in een vroeger stadinm
betrelcken van andere overheden bif de voorbereiding en door het geven van een
meer bindend karakier aan et overleg. Ook voor war betrefi de horizontale codrdi-
natie zal door middel van overleg avereenstemming tussen de ruimtelijhe facerbe-
slissingen en de verschillende sectorbeslissingen moeten worden aangebracht. Leidt
het overleg niet tof overeenstemming dan ziin krachtige sancties nodig om impasses
te doorbreken: aanwijzings- en witnodigingsbevoegdheid,

Wii menen dar deze wijze van oplossen bepaald niet in hoge mate iegentoe! kami
aan de doar ons gestelde eisen. De verbetering van de codrdinatie van de besluirvor-
ming tussen de verschillende bestuurslagen en sector- en facetliin moet niet beperkt
hlijven tot het opvoeren van het overleg, maar moet tevens plaatsvinden door het
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gelifktiidiy laten verlopen van procedures. Daarbij wordt ev naar gestreefd fiidens de
voorbereiding van sectorprofecten de opstelling van de sectorplannen, de opstelling
of herziening van de vaimtelijke plannen of het ruinueliik beleid en de besluitvor-
ming over de daarmee gemocide financiéle middelen geliiktiidig en op hetzelfde
abstractienivean te laten plaatsvinden. In dit rapport wordt gepleit voor de invoe-
ring van afzonderliike procedureregels voor deze projecibeslissingen.

Daarnaasi verdient ook de bexliufivorming op de afzonderlifie bestuwrsniveais
verbetering.

Rijk

Het is in de eersie plaats dringend noodzakelijk vast te stellen welke besluiten door
de rijksoverheid moeten worden penomen, Hei rijk zal zich dienen te beperken
i die hesluiten welke de pemeenieliihe en provinciale schaal duidelijl te boven
waarn. De jaarlijkse verslaggeving door de minister met betrekking tot het versiedelij-
kingsheleid moet 1ot het gehele ruimielijke beleid worden uiigebreid. Structiur-
sehema's moeten beter op elkaar en op de structuurscheisen worden afgestend.
Vooral een goede financiéle onderbouwing is van belang. Hei geliikiijdig uitbrengen
van de siructinschiema's en de sectorale meerjorenplannen kan de afstemniing
bevorderen.

De pkb-procedure moet worden gelandhaafd voor de vasistelling van de hoofdlifnen
van her ruimeeliilc beleid en vormt als zodanig mede het kader voor de besluiivor-
ming over nationale projectbesiissingen. Daarnaasi kan er behoefie zijn aan een
procedure voor projecien van de rijksoverheid die nog niet op een pkh berusten.
De procedure voor deze projectbeslissingen zal dan teveny de kenmerken van een
plb-procedure moeten hebben. De plh moet worden vasigesield met de betrokken-
heid van zowel de Eerste als de Tweede Kamer,

Provincie

De paositie van het sireekplan moel worden versterkt door de synchronisatie van de
besluitvorming bif projecibesfissingen en de versierking van de rol van gemeenten
in het overleg over het streekplon. De complementaive samenwerking tussen pro-
vincie en gemeenten moet nitdrukkeliik worden bevorderd,

Gemeente

De toistandkoming van bestemmingsplannen moel worden versneld. Daarioe moet
onderzocht worden of de eisen met betrekking iot het onderzoek niet kunnen war-
den beperkt, Meer moet worden gedacht in de richting van globale plannen, ook
wat betreft de buitengebieden, Door intergemeentelifke samenwerking kan de des-
kundigheid worden gebundeld.

Het Kroonberoep mag niet worden afgeschaft zolang andere wegen tot bekorting
van de procedure niet zijn beproefd. Nu in het Owtwerp tof wifziging van de WRO
de termiinen voor behandeling van het bestemmingsplan door gemeente en provincie
worden aangehaald, komt de "tijdloze’ behandeling van het beroep op de Kroon
in cen nog schriller daglichi te siaan. De behandeling van het Kroonberoep moet
aan de termijn van 6 maanden worden gehonden met de mogeliikhedd van een ver-
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lengping tor 12 maanden. Bij overschwijding van deze termijn kunnen degenen die
hiervan schade ondervinden, deze verhalen op de vijksoverheid (vertragingssehade ).
De ambishalve toetsing kan grotendeels worden vervangen door het toezicht door
de Inspecteurs van de Ruimitelifke Ordening en via circulaires.

Voor een goede verwezenliiking van het ruimeelijk beleid is het noodzakelifk dat het
totale overleidsfunciioneren ingriipend wordt gewijzipd. Decentralisatie van rijks-
taken en versterking van de positie van de vertegenwoordigende organen op de drie
besinnrslagen iv nodig, Bestwurliik en ambrelijl apparaat moeien elk op hun niveau
voor huin taak berekend zijn, De regionale vraagsiukken zullen door de samenwer-
kende gemeenten, o nodip in complementaive samenwerking met de provincie
worden aangepakt, Op rijksnivean zullen, terwille van een verbeterde samenhang in
het beleid, ingrijpende wiizipgingen nodie zijn, De positie van de codrdinerende
minister van Ruimitelijke Ordening moet worden versterkt,

Aan het sloi van dit hoofdsind wordi op een aantal instrimenten nader ingegaan:
betveffende de financiering, het grondbeleid, de inspraak, de ontwikkeling van een
welgevingsprogramma, de decentralisatie en het onderzoekbeleid.



BULAGE 1 122

BIMLAGE 1

A. Interim- en eindadvies van de Werkecommissie Coiirdinatie van het Ruimtelijk
Beleid

Het Interim-advies, vitgebracht in juni 1977, gaat in op de codrdinatie tussen struc-
tuurschema’s en streckplannen. In het Eindadvies wordt de rol van de gemeente bij
de totstandkoming van streckplannen belicht.

— Codrdinatie Structuwrschema's - Streckplannen

De Werkcommissie bepleit met name de versterking van het overleg in de PPC,
waardoor de betrokkenheid van het rijk bij de voorbereiding van het streekplan kan
warden vergroot, en derhalve een belere codrdinatie wordt gewaarborgd,

De rijksvertegenwoordigers in de PPC's zullen de standpunten van hun departemen-
ten 7o duidelijk mogelijk kenbaar moeten maken. Daarop moeten de provinciale
bestuurders kunnen afgazn. Ook zal de betrokkenheid van hel rijk bij de vitvoering
van het streekplan tot vitdrukking mocten komen. Elk sectordepariement 7al het
streekplan als richtinggevend moeten ervaren voor zijn eigen uvitvoerend beleid.
Ieder streekplan moet een beleidsprogramma omvatten en worden vootzien van een
vitvoeringsschema met daaraan gekoppeld een financieringsschema. Met betrekking
tol de structuurschema’s meent de commissie dat reeds in cen vroeg stadiom,
namelijk tijdens de voorbereiding van het beleidsvoornemen van de regering op be-
stuurlijk niveau overleg moet plaatsvinden met de provincies, Thans is in dat sta-
dium slechts sprake van ambielijk overleg.

Er dient voorts cen zo poed mogelijke codirdinatie plaats te vinden tussen streekplan
en de sectorale middellange-termijnplannen, daar deze beide plannen strekken tot
uitvoering van het structuurschema. Plannen ter uitvoering van cen conereel project
dienen ~ als vitvoeringsplan — aan inspraak te worden onderworpen, nadat via de
pkb-procedure op het structuurschema de samenleving reeds inspraak op de doel-
stellingen heeft gehad.

In de begeleidende brief bij het Interimadvies van de minister van VRO aan de
Tweede Kamer, is deze met betrekking tol de positie van de rijksveriegenwoordigers
in de PPC's van mening dat deze verlegenwoordigers geen politiek bindende stand-
punten kunnen verkondigen, Men is slechts ambielijk gebonden, Tevens wijst de
minister op de moeilijkheid in de PPC's vertepenwoordigers e doen plaatsnemen
van alle rijksdiensten die met de ruimtelijke ordening te maken hebben,

— Rol van de gemeenie bii de ioistandboming van streekplannen

De commissic legt hier de nadruk op de bestuurlijke aspecten. De inspraak is buiten
beschouwing gelaten. Als knelpunten haalt de commissie naar voren dat de gemeen-
ten vaak in een te laat stadium worden betrokken bij de streekplanvoorberciding
om nog vanuit hun politicke verantwoordelijkheid effectieve beleidsinvioed vit te
oelenen.
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De commissic is van mening dat ter voorbereiding van het streekplan zowel hilate-
raal als multifateraal met de gemeente overleg moet plaatsvinden. Een uniform
overlegmodel, dat tegemoet komt aan alle functies van het overleg is denkbaar, doch
diverse modellen zijn aanvaardbaar, De gemeenten dienen vooral tijdig bij de be-
leidsvorming e worden betrokken.

Ondanks de nadruk die de commissie legt op het overleg voorafgaand aan dat in
de PPC7s, acht men het raadzaam de gemeenten ook e betrekken bij bet streekplan-
overleg in de PPC's. De gemeenten zelf zijn in de huidige situatie niet in de PPC’s
vertegenwoordied. Dit betekent dat zij in dit forum geen invloed kunnen uitoefenen
op de standpuntbepaling van de andere bestuursniveaus,

B. Spelregels voor ruimtelijlk relevante wetgeving !

In deze nota van de minister van Volkshuisvesting en Ruimtelijke Ordening wordt
ingepaan op de onderlinge verhouding van de Wel op de Ruimielijke Ordening en
andere ruimtelijk relevante wetgeving, Dexe spelregels gaan volgens de begeleidende
brief van de minister uit van het huidige bestuurlijke codrdinatiemodel, zoals neer-
gelegd in het Interimadvies van de Werkcommissie Verticale Cotirdinatie Ruimielijk
Beleid en gaan dus niet in op de vraag welke andere cotirdinatiemodellen mogelijk
zijn.

In de nota wordt uitgegaan van het principe van de iweesporigheid, d.w.z. dat het
bestaansrecht wordt erkend van de twee besluitvormingslijnen naast elkaar, te weten
de sectorlijn en de ruimtelijke facetlijn, Er zal dus sprake moeten zijn van onderlinge
afsternming f{cobrdinatie) tussen dere besluitvormingslijnen, als gevolg waarvan
overeenstemming over de te nemen facet- en sectorbeslissingen kan worden bereikt,
Onder overeenstemming wordt verstaan dat de besluiten in de facet- en sectorlijn
elkaar niet in de weg mogen staan en lielst elkaar moeten ondersteunen.

In de praktijk zal via allerlei overlegsituaties "als vanzell” deze overeenstemming
kunnen ontstaan, Maar problemen blijven zich voordoen, vooral waar de besluitvor-
ming in de verschillende lijnen niet gelijktijdig plaatsvindt, Initiatieven in de ene lijn
moeten dan ook ot keroverweging in de andere lijn kunnen leiden. Vanuit deze
gedachtengang zijn een aantal spelregels geformuleerd voor de cobrdinatie op rijks-,
provinciaal en gemeentelijk niveau.

! Bijlage bij Memorie van Antwoord, Wetsontwerp 14889, nr, 11
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BINLAGE T

Voorbeeld procedure projectbeslissing Landinrichting (bij paragraal ¥V1.4.b.)

FProgrammuafase

1. = Voorontwerp Landinrichtingsprogramma
- voorbereiding herziening uitwerking van het streekplan

- voorbereiding richtlijnen ten behoeve van bestemmingsplannen t,

2. Voorontwerpen doorlopen een gecoiirdineerde inspraakprocedure (rijk, provincie,
gemeenten, waterschappen),

3. Bestuurlijk overleg over de voorontwerpen mede op basis van advies- en inspraak-
resultaten.

4. = Waststelling ontwerp - landinrichtingsprogramma
— vaststelling ontwerp - streekplan (herziening of vitwerking)
— vaststelling ontwerp - richtlijnen bestemmingsplannen,

5. Gezamenlijke bezwaarschriftenprocedure en hoorzittingen.

fi. — Vaststelling landinrichtingsprogramma en richtlijnen ten behoeve van land-
inrichtingsplan door Provinciale Staten

- {eventuele) herziening streckplan door PS5, of uitwerking door G.5,
— vaststelling richtlijnen voor bestemmingsplannen door de gemeenteraden.

7. Eventueel in werking treden van conflict-oplossingsmechanismen:

— conflict rijk-provincie: sectorministers moeten een beslissing nemen len aanzien
van het project in overeenstemming met de minister van VRO, de RPC gehoord;

- conflict provincie-gemeenten: PS8, stellen richtlijnen ten behoeve van bestem-
mingsplannen vast.

8. Kroonberoep voor een ieder {beslissing binnen de termijn van & maanden),

Planfase

9. Op grond van door P.S. vastgestelde richtlijnen ten behoeve van het landinrich-
tingsplan, en op grond van door de raden vastgestelde richtlijnen ten behoeve van
de bestemmingsplannen worden gelijkiiidig landinrichtingsplan en (globale) be-
stemmingsplannen voorbereid, in procedure pebracht en vastgesteld.

I Richtlijnen voor bestemmingsplan 6f structuurplan 6f globaal bestemmingsplan.
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10, Goedkeuring van (globale) bestemmingsplannen door G5,
1. Kroonberoep tegen besluiten van G.S. met betrekking tol besiemmingsplannen,

N.B. In verband met punt 8 moeten voor punt 11 de volgende bepalingen gelden:
Beroepen kunnen geen grond vinden in bedenkingen tegen de projectbeslissing,
maar alleen tegen de vitwerking daarvan. (Vergelijk art. 30, derde lid, gewijzigde
luchtvaartwet.)

Uitvoeringsfase

12. Verlening van bouw- en aanlegvergunningen,





